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Samenvatting 
De afstudeerscriptie die voor u ligt betreft een onderzoek naar doelverschuiving in het 
deelnemingenbeleid van de VNG.  
 
Doelverschuiving kan omschreven worden als een proces waarin een middel om een doel te bereiken 
een doel op zich wordt. Hiervoor is een case onderzocht van de verkoop van een deelneming van de 
VNG, genaamd CIB Verkoop en advies BV (CIB).  
 
De doelstelling van dit onderzoek is inzicht verschaffen in de mate waarin de doelverschuiving van het 
deelnemingenbeleid verklaard wordt door de verkoop van de deelneming CIB. Dit inzicht wordt 
verkregen door de verkoop van de deelneming CIB te analyseren en te toetsen aan het 
deelnemingenbeleid.  
 
De probleemstelling van deze scriptie is: 
 
Op welke wijze heeft de verkoop van CIB effect gehad op de doelverschuiving van het 
deelnemingenbeleid van de VNG? 
 
De probleemstelling is uitgewerkt in een drietal deelvragen: 
 
1 Welke factoren hebben invloed op het verschuiven van het deelnemingenbeleid van de VNG?  
2 Wat betekent de verkoop van de deelneming CIB voor het deelnemingenbeleid van de VNG? 
3 Op welke wijze kan de doelverschuiving van het deelnemingenbeleid verklaard worden door 
inzichten uit de doelverschuivingstheorie? 
 
Door de theorie van doelverschuiving te bestuderen zijn elementen gevonden om de doelverschuiving 
te operationaliseren. Deze zijn verdeeld in interne en externe factoren waarop doelverschuiving plaats 
vindt. Er zijn door onderzoek in documenten van de VNG organisatiespecifieke factoren naar voren 
gekomen, die de inventarisatie van de gevonden factoren uit de theorie hebben gecompleteerd.  
 
Met behulp van interviews zijn deze factoren getoetst. 
 
Uit het onderzoek blijkt dat niet zo zeer de verkoop van CIB een doelverschuiving heeft veroorzaakt, 
maar andere interne factoren. Opvallend is dat van de factoren die uit de theorie naar voren kwamen, 
enkele in de interviews door de respondenten niet herkend werden, zoals de formele structuur en de 
mate waarin processen worden aangehangen.  
 
De inzichten die uit de theorie van doelverschuiving naar voren zijn gekomen geven een verklaring 






Before you lies the essay in which the results are presented of a study on the displacement of goal of 
the shareholder policy of the VNG (the association of Netherlands Municipalities) and in which way the 
selling of one of the companies has had an influence on this displacement of goal of the shareholder 
policy. 
 
Goal displacement can be defined as a process in which means to achieve a goal, becomes a goal in 
itself. To rise the comprehension on this phenomenon, a case study was done on the selling of one of 
the companies owned by the VNG, called CIB Verkoop en advies BV.  
 
This essay intents to rise the knowledge in which way the selling of CIB has had an influence in the   
goal displacement of the shareholder policy of the VNG, by analysing the case of the selling of CIB 




The main issue in this essay is: 
 
In which way has had the selling of CIB an influence on the goal displacement of the shareholder 
policy of the VNG? 
 
The main issue has led to the following issues: 
1. Which factors affects the goal displacement of the shareholder policy of the VNG? 
2. In which way does the selling of CIB affects the shareholder policy of the VNG? 
3. In which way can the theory on goal displacement lead to higher comprehension of the goal 
displacement of the shareholder policy of the VNG? 
 
By studying the theory on goal displacement factors were found to apply on the case. These factors 
are divided in internal and external factors in which goal displacement can occur.  
By studying documents of the VNG certain specific factors, related to the VNG organization, were 
found. These factors have completed the list of factors found in the study on the theory on goal 
displacement. 
 
The factors found were, tested by means of interviews. 
 
The conclusions of the essay are that the selling of CIB has not led to a goal displacement of the 
shareholder policy, but other internal factors. Striking is the fact that certain factors from the theory of 
goal displacement were not recognized in the interviews by the respondents, like the factors  formal 
organization and overconformity on procedures.  
The fact that some factors of the goal displacement theory were recognised by the respondents and 
taken from the document investigation has led to an higher understanding of the reasons which has 
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Voor u ligt de scriptie die een afronding betekent van een studieperiode en wellicht een nieuwe 
studieperiode inluidt. De afronding van een scriptie roept bij vele voorgangers beelden op van huiver 
en afschrikking. Ik begrijp dat nu, aangezien de afronding van deze scriptie mij menigmaal moedeloos 
heeft gemaakt. Toch is het ook een zeer leerzaam traject geweest en heeft met name de toepassing 
van methoden en technieken om een weergave te geven van de werkelijkheid, mij veel gebracht. Niet 
alleen in de behandeling van de vraagstelling in deze scriptie, maar ook in de dagelijkse praktijk. 
 
De periode sluit niet alleen een periode af van studeren, maar heeft zich afgespeeld in een omgeving 
waar naast de studie ook grote veranderingen in de leefomgeving hebben plaatsgevonden. Zo zijn er 
sinds de start van de studie drie kinderen geboren, een vader overleden, twee verhuizingen van baan 
en woonhuis en een omscholingstraject van mijn levensgezellin. Elke ontwikkeling op zich 
indrukwekkend genoeg en met veel blijdschap voeg ik daar de afronding van deze scriptie aan toe.  
 
Het bereikte resultaat heb ik te danken aan mijn begeleider, Paul Breman, geduldig en altijd tot een 
snelle reactie bereid. Daarnaast mijn lieve vrouw Jannet en mijn kinderen Levi, Senne en Thijn, die 
naast het door mij gevraagde geduld ook veel geluksgevoel hebben gebracht. Ook mijn hardloopmaat 
Bram van den Eijkel wil ik hartelijk bedanken voor het aanjagen en de confrontaties met mezelf. 
 
Ik wens u veel leesplezier met deze scriptie. 
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Hoofdstuk 1 Inleiding en opzet van het onderzoek 
 
In dit hoofdstuk zal eerst ingegaan worden op de aanleiding voor het onderzoek en het object van 
onderzoek. Na de beschrijving van het object en de aanleiding zullen de maatschappelijke 
ontwikkelingen worden belicht die effect hebben op het onderzoek. Hieruit worden de probleemstelling 
en de deelvragen gevormd.  
Aan het eind van het hoofdstuk zal de praktische relevantie en het wetenschappelijke nut van deze 
scriptie worden aangegeven. 
 
1.1 Aanleiding voor het onderzoek 
 
Regelmatig komt groot in het nieuws dat de Rijksoverheid het aandeelhouderschap in haar 
deelnemingen heroverweegt. Zoals de deelname in Schiphol NV en Sdu NV, waarvan de Sdu 
inmiddels is verkocht. De overheid in de rol van aandeelhouder brengt de noodzaak om 
verantwoording af te leggen over de praktijken die in de bedrijven plaatsvinden. Als de doelstelling van 
de onderneming door de aard van de markt of de aard van het bedrijf niet meer past als 
overheidstaak, zal de overheid de deelneming willen afstoten. Het wachten op het meest gunstige 
moment, in de zin van aandeelhouderswaarde, is dan de belangrijkste reden voor het aanhouden van 
de deelnemingen (Zalm, 2001).  
 
De ontwikkeling van afstoten van deelnemingen is niet iets van deze laatste jaren. Al 25 jaar tracht de 
overheid het aantal deelnemingen terug te brengen. Echter, na 25 jaar is het aantal deelnemingen niet 
afgenomen, maar is de samenstelling wel gewijzigd. Dit betekent dat de overheid dus kennelijk 
nieuwe deelnemingen opricht terwijl het tegelijkertijd deelnemingen afstoot. Vermeld dient te worden 
dat er een onderscheid is tussen verzelfstandigen en privatiseren. Bij verzelfstandiging wordt een 
onderdeel van de overheid ontvlochten uit de overheidsorganisatie. Dit kan bijvoorbeeld door de 
activiteiten onder te brengen in een aparte rechtspersoon. Privatiseren is het overdragen van die 
activiteiten aan de private sector, door bijvoorbeeld de verkoop van aandelen in het verzelfstandigde 
bedrijf (Sylvester, 1999). In de nota ‘Deelnemingenbeleid Rijksoverheid’ van de minister van Financiën 
2001 geeft de minister aan dat de verzelfstandiging van onderdelen van de overheid slechts ten doel 
heeft om uiteindelijk dit onderdeel te privatiseren. Het verzelfstandigen van onderdelen van de 
rijksoverheid is dus een vooraf uitgestippeld traject waarbij de overheid slechts de deelnemingen 
aanhoudt, in afwachting van een gunstig moment om de deelnemingen af te stoten. Het lijkt erop dat 
in de loop van de tijd de motieven om de activiteiten op te richten, niet langer actueel zijn en men om 
andere motieven een tegengesteld doel voor ogen krijgt. Het doel dat de beleidsmakers voorheen 
voor ogen hadden om een onderdeel of activiteit in te richten, is in de loop van de tijd verschoven. Dit 
zet mechanismen in werking die bepalend zijn voor de vorming van de strategische doelen. Zo 
zouden de strategische doelen zich kunnen richten op de vergroting van aandeelhouderswaarde, om 
daarmee de gang naar privatisering te vergemakkelijken; een doel dat mogelijk niet voor ogen van de 
aandeelhouders stond toen de activiteiten werden gestart. Dit fenomeen ‘Doelverschuiving’ is hiermee 
een resultante van ontwikkelingen in de markt of het niet van toepassing zijn van doelen, waarmee 
een bepaalde activiteit was gestart. 
 
Tijdens mijn werkzame periode bij de VNG als bedrijfseconomisch adviseur ben ik nauw betrokken 
geweest bij de uitvoering van het deelnemingenbeleid van de VNG. Waar de VNG bij mijn start in 
januari 2005 nog 8 deelnemingen had, waarbij het idee bestond om het aantal deelnemingen verder 
uit te breiden, kwam na het vertrek van de verantwoordelijke directeur, de heer mr. ing. C. van Tilborg, 
een rigoureuze wijziging in het deelnemingenbeleid tot stand. Deze wijziging in de strategie ten 
aanzien van de deelnemingen leek niet direct voor de hand liggend, aangezien de financiële 
afhankelijkheid van de deelnemingen voor de exploitatie van de VNG groot leek. De oprichting van de 
deelnemingen heeft als doel gehad het mijden van (financiële) risico’s voor de VNG, als een 
deelneming in moeilijker vaarwater was terecht gekomen. Nu de VNG de deelnemingen verkoopt lijkt 






Het onderzoeksobject is de Vereniging van Nederlandse Gemeenten. De vereniging is een 
rechtspersoon met als leden de Nederlandse Gemeenten, de Antillen (Curacao, Bonaire, St. Maarten, 
Saba en St. Eustatius) en Aruba.  
De vereniging is een belangenbehartigingsorganisatie, die de belangen van haar leden behartigt naar 
de Rijksoverheid, maar haar leden ook bijstaat in het geven van adviezen of het verstrekken van 
informatie. 
De vereniging heeft een aantal dochterondernemingen, waar zij een meerderheidsbelang in heeft.  
1.3 Probleemstelling 
Organisaties hebben verschillende drijfveren om het bestaansrecht van de organisatie te kunnen 
handhaven. In de private sector zal een organisatie als bijvoorbeeld een commercieel bedrijf, de 
drijfveer hebben om in de markt een blijvende toegevoegde waarde te houden en hiermee een 
marktaandeel te kunnen houden. Hiermee borgt het bedrijf haar continuïteit en kan het ‘overleven’ in 
haar omgeving. Om blijvend een toegevoegde waarde te kunnen leveren zal het bedrijf constant alert 
moeten blijven of met de gestelde doelen met de beschikbare middelen bereikt kunnen worden. Dat 
hier op gezette tijden de strategische doelen opnieuw tegen het licht gehouden moeten worden is een 
gegeven en is noodzakelijk. Zeker in een markt van volkomen concurrentie en transparantie, waar de 
zogenaamde ’tucht van de markt’ bepalend is voor de overlevingskansen van ondernemingen. 
Indien het bedrijf dit niet doet of niet zorgvuldig doet, kunnen beslissingen leiden tot het uiteindelijk 
staken van de onderneming. Ook beslissingen die overigens zorgvuldig zijn genomen kunnen door 
marktontwikkelingen achterhaald raken, waardoor er een noodzaak kan ontstaan om een bepaalde 
strategie te herzien. Zo heeft bijvoorbeeld Shell getracht eind jaren negentig van de vorige eeuw om 
minisupermarkten aan te bieden als diversificatie op de core business: ‘het product brandstof 
verkopen’. Hiermee werd een samenwerking aangegaan met het supermarktconcern Albert Heijn. 
Doordat deze ‘joint venture’ voor beide partijen te weinig rendement opleverde is in 2000 besloten de 
samenwerking te staken (bron: ANP, 17-02-2000). Dit besluit om de strategie te wijzigen geeft aan dat 
de ‘tucht van de markt’ voor deze commerciële bedrijven aanleiding heeft gegeven om hun 
strategische doelen bij te stellen. In dit voorbeeld lijkt het doel om tot dit besluit te komen helder, het 
missen van rendement op een activiteit zou bij een langdurig negatieve trend (verlies op verlies) 
kunnen leiden tot het beperken van de overlevingskans van de gehele onderneming in de bestaande 
markt.  
 
De overlevingskans is voor een overheidsorgaan in mindere mate afhankelijk van de tucht van de 
markt, maar meer van de politieke agenda en het maatschappelijke nut (Zalm, 2001). Zolang er een 
maatschappelijk nut is en er geen andere partijen zijn die deze activiteit kunnen voortzetten, zal de 
overheidsactiviteit voortbestaan. Indien een onderdeel toch wordt verzelfstandigd, dan zijn kennelijk 
de voorwaarden voor het aanhouden van de deelneming niet meer aanwezig of worden niet passend 
ervaren in de strategie die de overheid voor ogen had. 
 
De verkoop van de deelnemingen door de VNG, binnen een relatief kort tijdsbestek na de oprichting, 
zou het gevolg kunnen zijn van het ontbreken van het belang voor de politieke agenda of van een nut 
of belang dat door de belangenorganisatie wordt behartigd. Het doel om een bedrijf aan te houden is 
kennelijk dan verschoven. Een verkoop van dit bedrijf kan dan een logisch gevolg zijn. Dat de VNG 
direct meerdere bedrijven verkoopt lijkt op het verschuiven van het deelnemingenbeleid. Komt dit door 
de verkoop van een bedrijf of heeft dit andere oorzaken? Het bedrijf CIB is één van de eerste 
verkochte bedrijven na de verzelfstandigingoperatie in 2001. Dit heeft geleid tot de volgende 
probleemstelling in deze scriptie. 
 
Op welke wijze heeft de verkoop van CIB effect gehad op de doelverschuiving van het 
deelnemingenbeleid van de VNG? 
 
1 Welke factoren hebben invloed op het verschuiven van het deelnemingenbeleid van de VNG?  
2 Wat betekent de verkoop van de deelneming CIB voor het deelnemingenbeleid van de VNG? 
3 Op welke wijze kan de doelverschuiving van het deelnemingenbeleid verklaard worden door 
inzichten uit de doelverschuivingstheorie? 
 
Gezien het feit dat de deelnemingen kort na de oprichting zijn verkocht, is verondersteld dat de 
redenen, waarom de deelneming in eerste instantie is opgericht, niet in het verlengde liggen van de 
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redenen voor de uiteindelijke verkoop. De doelverschuiving van het deelnemingenbeleid van de VNG 
kan verklaard worden door inzichten uit de doelverschuivingstheorie.  
 
1.4 Praktische relevantie en wetenschappelijk nut 
Vanuit de sociologische discipline zijn verklaringen gezocht voor de reden waarom doelen 
verschuiven in organisaties. Onderzoek binnen bureaucratische organisaties hebben hier verklaringen 
voor gegeven. Auteurs als Merton (1967), Blau (1963), Crozier (1964) en Selznick (1966) geven een 
beschrijving van dit feneomeen, oorzaken voor het voordoen en opsommingen van factoren die 
invloed hebben op dit fenomeen.  
Door deze bevindingen te relateren aan de ontwikkelingen binnen de VNG wordt getracht aan te 
tonen op welke wijze doelverschuiving in het deelnemingenbeleid van de VNG verklaard wordt door 
de inzichten uit deze theorie. 
 
De praktische relevantie van deze scriptie is het verschaffen van inzicht in de mate waarin de verkoop 
van een deelneming gerelateerd kan worden aan de doelverschuiving van het beleid hierop. 
 
1.5 Samenvatting 
In dit hoofdstuk is ingegaan op de aanleiding van het onderzoek, het onderzoeksobject en de 
probleemstelling. De probleemstelling luidt: 
 
Op welke wijze heeft de verkoop van CIB effect gehad op de doelverschuiving van het 
deelnemingenbeleid van de VNG? 
 
1 Welke factoren hebben invloed op het verschuiven van het deelnemingenbeleid van de VNG?  
2 Wat betekent de verkoop van de deelneming CIB voor het deelnemingenbeleid van de VNG? 
3 Op welke wijze kan de doelverschuiving van het deelnemingenbeleid verklaard worden door 
inzichten uit de doelverschuivingstheorie? 
 
 
Vervolgens is de praktische relevantie en het wetenschappelijke nut van de scriptie aangegeven. 
 
In hoofdstuk 2 zal dieper ingegaan worden op het theoretische kader en de bruikbaarheid van de 
gekozen theorie. In de case beschrijving in het daarop volgende hoofdstuk zal duidelijk worden hoe de 
VNG is gekomen tot de verkoop van de deelneming CIB. 
In hoofdstuk 4 zal vervolgens dieper ingegaan worden op de gekozen onderzoeksmethodiek, die moet 
leiden tot de beantwoording van de bovenstaande vragen. De resultaten worden gepresenteerd in 




Hoofdstuk 2 Theoretisch kader 
 
In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de theorie die gebruikt is om inzicht te bieden in de 
doelverschuiving van het deelnemingenbeleid van de VNG.  
Er zal eerst ingegaan worden op het ontstaan en de publicaties rond de theorie over doelverschuiving. 
Vervolgens zal ingegaan worden op de agent-principaal theorie, om daarmee de relevantie van het 
fenomeen te toetsen buiten het onderzoeksveld waar de theorie op gebaseerd is. Tenslotte zullen 
conclusies getrokken worden uit de theorie. 
 
2.1 Doelverschuiving 
Doelverschuiving is een fenomeen dat omschreven kan worden als het verschuiven van een 
oorspronkelijk doel naar een ander doel. Hierbij verwordt het middel, dat eerst bedoeld was om een 
doel te bereiken, een doel op zich. 
 
Bijvoorbeeld, een organisatie besluit om een bepaald onderdeel efficiënter te laten opereren en tracht op die manier 
een snellere doorlooptijd te bereiken op een bepaald proces (oorspronkelijk doel). Hiervoor wordt een projectteam 
ingericht dat deze klus moet klaren. Gaande het proces blijkt dat de planning niet wordt gehaald en het budget wordt 
overschreden. De opdrachtgever van dit project begint te klagen en de projectleiding komt sterker onder druk te 
staan. Nadat het project toch is afgerond door bijvoorbeeld concessies, worden de resultaten van het project niet 
verder geïmplementeerd en komt het rapport in de spreekwoordelijke ‘onderste la’ terecht. Uiteindelijk wordt het 




De theorie van doelverschuiving is een theorie die is ontstaan in het begin van de vorige eeuw in het 
vakgebied van de sociologie. Het fenomeen is voornamelijk onderzocht bij overheidsorganisaties. Het 
typerende van een overheidsorganisatie is het feit dat de doelstelling van het orgaan een algemeen 
nut dient en dat de financiering van de organisatie voortkomt uit geld van de belastingbetaler. De 
besteding van de beschikbare middelen, dient zeer zorgvuldig te geschieden. Hierdoor ontstaat de 
noodzaak om procedures en regels voor het besteden van deze middelen goed in te richten, alsmede 
de controle op de naleving van deze procedures en regels. Een overheidsorgaan wordt vaak in één 
adem genoemd met een bureaucratische organisatie. Dit is niet vreemd, want de term bureaucratie 
heeft bij de verschillende definities veel kenmerken die bij een overheidsorgaan lijken voor te komen. 
Om de term bureaucratie te verhelderen wordt gebruik gemaakt van de zeven definities van Albrow 
(Mierlo,1995).  
1. bureaucratie als rationele organisatie (dus een bureaucratie als de meest rationele oplossing voor 
een organisatorisch probleem) 
2. bureaucratie als inefficiënte organisatie  
3. bureaucratie als heerschappij van ambtenaren 
4. bureaucratie als algemene aanduiding voor de overheidsadministratie 
5. bureaucratie als ambtelijk beheer 
6. bureaucratie als synoniem voor organisatie 
7. bureaucratie als aanduiding van de macrostructuur van de moderne samenleving 
 
De gehanteerde definities zijn wellicht een goede opsomming van de praktische benaming voor een 
bureaucratie, in deze scriptie wordt onder bureaucratie verstaan een formele organisatiestructuur, die 
aan een aantal kenmerken voldoet (Rosenthal e.a., 1987). Zo moet er op elk organisatieniveau sprake 
zijn van een splitsing van taken ofwel specialisatie. Daarom kan een formele structuur, die beperkt 
blijft tot relaties tussen een groep en een door haar erkende leiding, nog niet als een bureaucratie 
worden beschouwd. Dan zou een elftal met een trainer immers ook een bureaucratie kunnen zijn 
(Mierlo, 1995). Er moet sprake zijn van hiërarchische relaties en er moet sprake zijn bij recrutering van 
een selectie op deskundigheid. Max Weber, de grondlegger van de moderne bureaucratietheorie, 
geeft een ideaaltypische omschrijving van een bureaucratische organisatie (Weber, 1952). Volgens 
Weber zou een bureaucratische organisatie aan tien kenmerken voldoen, zoals de eerder genoemde 
hiërarchie en functiescheiding, maar ook de strikte en stelselmatige discipline en controle. De essentie 
is dat een ideaaltype bureaucratische organisatievorm volgens Weber technisch superieur is. Zij is 
doeltreffend en kan constante kwaliteit leveren (Van Braam, 1980). 
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Doelverschuiving is geconstateerd door het ideaaltype van Weber te bekritiseren. Het ideaaltype idee 
is bekritiseerd door Merton. Het feit dat Weber stelt dat hiërarchie en functiescheiding noodzakelijk zijn 
om de doelen van de organisatie te verwezenlijken, kan volgens Merton leiden tot routinegedrag, 
verstarring en ritualisme. Hierdoor kan de oriëntatie dusdanig gekanaliseerd worden dat het zicht op 
de doelen van de organisatie deels verloren gaan. Er ontstaat dan ‘displacement of goals’ 
(doelverschuiving) (Merton, 1967). Hiermee volgt hij de theorie van Michels (1925) die aangeeft dat 
organisaties de neiging hebben om tot een oligarchische vorm te komen, waarbij slechts enkelen de 
beschikkingsmacht hebben. Aangezien niet iedereen zitting kan nemen in het bestuur is delegatie 
vereist. Hierdoor komt Michels tot de ijzeren wet van de oligarchie: de neiging van organisaties om 
geleidelijk te vervallen van een middel om een bepaald doel te bereiken, naar een doel-in-zichzelf. Het 
fenomeen doelverschuiving, dat Merton (1967) noemt, doet zich voor als het instrumentele en 
formalistische aspect van de bureaucratische rol belangrijker wordt dan het inhoudelijke, namelijk het 
realiseren van de belangrijkste organisatiedoelstellingen. Met bureaucratische rol wordt bedoeld de rol 
die een lid toebedeeld heeft gekregen in een bureaucratische organisatie (Weber, 1952). Merton geeft 
aan dat de veranderingen van de doelen in een proces niet betekent het willekeurig veranderen van 
doel of richting van de koers die de organisatie vaart, maar betekent vooral de neiging van een 
organisatie om haar eigen doelen te formuleren en na te streven, die de oorspronkelijke doelen 
vervangen. De leden van de organisatie zijn vaak zo verknocht aan de regels, dat voorbij wordt 
gegaan aan het uiteindelijke doel. Merton geeft daarmee aan dat de bureaucratische organisatievorm 
rationeel is in opzet, maar dat de effectiviteit beperkt is vanwege haar dysfuncties (Teulings, 1973).  
 
Selznick (1966) gaat in op deze dysfuncties en stelt dat coöptatie, als variant op doelverschuiving, een 
veel voorkomend verschijnsel is. Bij coöptatie worden externe stakeholders betrokken bij het bepalen 
van doelen, waardoor er nieuwe doelen ontstaan. Hierdoor kan er afgeweken worden van het 
oorspronkelijke doel van de organisatie. Bijvoorbeeld, een organisatie heeft zich ten doel gesteld om 
de belangen van fietsers te behartigen. Echter, in deze rol wordt de organisatie ook geconfronteerd 
met de rol van andere weggebruikers, zoals bijvoorbeeld voetgangers. Om effectief te zijn in de 
behartiging van de belangen van de oorspronkelijke doelgroep, kan de organisatie de voetgangers 
betrekken in het vaststellen van de strategische doelen die de organisatie nastreeft. Hierdoor kunnen 
andere doelen nagestreefd gaan worden. Dit lijkt vooral op te gaan voor organisaties die opereren in 
een vijandelijke omgeving. Deze aanvulling op de ideeën van Merton betrekken naast de interne 
omgevingsfactoren ook de externe omgeving als oorzaak voor het verschuiven van doelen. 
 
Crozier (1964) gaat in op het belang van gedragingen van de actoren van processen in een 
bureaucratische organisatie. Crozier neemt daarmee afstand van de statische en deterministische 
benadering van de processen in de organisatie. Crozier stelt dat actoren niet alleen acteren op basis 
van de formele gezagsverhoudingen, maar geeft ook een rol aan machtsverhoudingen. Door de 
formele structuur wordt volgens Crozier uitdrukking gegeven aan de gezagsverhoudingen en tegelijk 
aan datgene wat niet vastgelegd is, de zogenaamde onzekerheidszones. Deze zones geven het 
onderwerp waarover macht wordt verkregen over anderen. Tevens geeft het de ruimte aan waarmee 
tegen bestaande machtsverhoudingen kan worden ingegaan, namelijk die onderwerpen die niet 
benoemd zijn in de gezagsverhoudingen. 
Crozier noemt de Vicieuze cirkel van de bureaucratie, waarmee wordt bedoeld het proces waarbij 
structuur en gedrag leiden tot een asymmetrie van informatie die steeds sterker wordt. Crozier stelt 
dat degenen met de benodigde informatie niet de bevoegdheid hebben om te beslissen en zij die de 
bevoegdheid hebben om te beslissen niet over de benodigde informatie beschikken. Aangezien een 
bureaucratie is ingericht om primair het evenwicht te handhaven, heeft dit verstarring tot gevolg. 
Crozier noemt doelverschuiving, waarbij een organisatieonderdeel zijn eigen doelen boven die van de 
organisatie stelt, rationeel gedrag om de eigen groep te beschermen tegen andere groepen in 
dezelfde hiërarchische laag en tegen de leiding. Hierdoor zal de leiding steeds meer regels opleggen, 
waarmee de isolatie van de hiërarchische lagen sterker wordt en de vicieuze cirkel dan rond is. 
Crozier (1964) stelt dat deze vicieuze cirkel wordt versterkt door 4 elementen: 
1. de graad van onpersoonlijke regels 
2. de centralisatie van beslissingen 
3. de isolering van de hiërarchische lagen 
4. de ontwikkeling van parallelle machtsrelaties rond onzekerheidsgebieden. 
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In figuur 1 is een eigen interpretatie in grafische weergave gegeven van de vicieuze cirkel van Crozier. 
Doordat de leiding regels oplegt worden hiërarchische lagen meer ingeperkt in hun werkveld. Hierdoor 
hebben de hiërarchische lagen de neiging om minder informatie te verstrekken, om daarmee het 
werkveld te vergroten. Hierdoor zal de leiding nog meer regels opleggen, om deze ‘openingen’ te 
beperken, waardoor het werkveld weer wordt verkleind.  
 
Blau (1963) gaat verder in de lijn van Cozier door doelverschuiving te omschrijven als een 
ontwikkeling waarbij een instrumentele waarde een uiteindelijke waarde wordt (“an instrumental value
becomes a terminal value”, Blau, 1963). Het zou in die zin ook omschreven kunnen worden als d
middel het doel wordt. Blau gaat in zijn boek ‘The dynamics of bureaucracy’ in op de relationele 
aspecten van dit fenomeen. Net als Crozier stelt ook Blau dat de actoren in hun gedrag een grote rol 
spelen in de processen van de bureaucratische organisatie. Hij geeft aan dat aan bepaalde 
voorwaarden voldaan moet worden om het ontstaan van doelverschuiving mogelijk te maken en dat er
ook meerdere verschijningsvormen zijn van doelverschuiving.  
Blau concludeert dat de verschijningsvormen afhangen van interne en externe omstandigheden die 





len om daarmee het bestaansrecht van de organisatie opnieuw te borgen. 
veroorzaken, zijn het strikt navolgen van nieuwe regels, waardoor het middel om de regels in te 
voeren belangrijker worden dan de inhoud van de nieuwe regels. Dit sluit aan bij de ideeën van 
Merton. Voorbeeld van een externe omstandigheid die doelverschuiving kan veroorzaken is de wens 
van leden van de organisatie om aan externe eisen en doelen te willen voldoen die de doelen van de 
eigen organisatie laten verschuiven. Verder stelt Blau dat naast het voorkomen van ‘displacement of 
goals’(doelverschuiving) er ook sprake kan zijn van ‘succession of goals’. Hiermee bedoelt Blau dat in
bepaalde situaties de doelen inmiddels al bereikt zijn en dat er behoefte bestaat in de organisatie om 
ieuwe doelen te steln
Blau stelt tevens dat het management de neiging heeft om lastige situaties te voorkomen, zoals 
situaties waarin conflicten in de relationele sfeer kunnen ontstaan. Hierdoor zouden de persoonlijke 
doelen van het management mogelijk niet gehaald worden, aangezien het door de verstrengeling van 
belangen en netwerken, niet helder is of een relatie later nog van pas kan komen. Het management 
heeft dan de neiging om voorstellen die deze ‘lastige’ situaties kunnen doen voorkomen positiever te 




De auteurs, Blau, Selznick, Crozier en Merton gaan uit van een situatie waarin een middel, om een 
doel te bereiken, een doel op zich wordt. Het verschuiven van het oorspronkelijke doel ontstaat 
volgens deze auteurs op verschillende manieren. Zo stelt Merton dat doelverschuiving meer ontstaat 
anuit een wens van de organisatie om doelen te verschuiven, doordat de organisatie (of 
gen met deze ontwikkelingen. Hierdoor verschuiven de 
orspronkelijke doelen van de organisatie naar andere doelen die benodigd zijn om de organisatie te 
s 
s op lastige situaties te 
erminderen, maakt dat het de vraag is of de deelnemers van de organisatie een nieuw, door externe 
rijft, 
 te 
n doel verwoord of bekend is. Vervolgens kunnen door 
erschillende interne of externe factoren verschuivingen van het doel plaatsvinden. Genoemde 
t is 
 deels vrijwillig gaat, is in die zin ook een 
sultante van systemen die binnen een organisatie plaatsvinden. De auteurs Blau, Crozier, Selznick 
e theorieën zoals die zijn geformuleerd door voornoemde auteurs geven een algemeen beeld van de 
oorzaken van de doelverschuiving. De theorie verklaart de gevolgen van bepaalde interacties, die de 




t voor een belangrijk deel 
evormd door de relaties die er bestaan tussen de Vereniging en de dochtermaatschappijen. De 
theorieën over doelverschuiving spreken van interne en externe factoren, waarbij het veld van 
onderzoek van deze theorie vooral was gericht op bureaucratische organisaties. Om meer inzicht te 
v
organisatieonderdeel) andere doelen wil nastreven. Hierbij lijkt de organisatie en alle leden van deze 
organisatie actief een koers te wijzigen en dus vrijwillig doelen te verschuiven. Het lijkt echter niet 
reëel om in een bureaucratische omgeving, waarbij complexe belangenverstrengelingen en 
gedetailleerde regulering typische kenmerken zijn, te verwachten is dat de leden van deze organisatie 
zich allen zullen scharen achter een andere koers of dezelfde motivatie hebben om deze koers te 
varen. 
 
Selznick betrekt ook de omgeving bij zijn theorie. Als de omgeving van de organisatie verandert, zal 
de organisatie, indien dit vereist is, meebewe
o
laten ‘overleven’ in de externe omgeving. De kanttekening die bij deze theorie gemaakt kan worden, i
dat het verschuiven van doelen wegens het borgen van het bestaansrecht van de organisatie in de 
externe omgeving voorbij gaat aan de belangen die de leden van de organisatie hebben binnen de 
organisatie. Het meer conformeren aan regels om daarmee de kan
v
invloeden gedreven doel, zullen nastreven.  
 
Waar Merton de interne factoren centraal stelt en Selznick vooral de omgevingsinvloeden besch
maakt Blau een combinatie van beide perspectieven. Doordat de theorie van Blau ook rekening houdt 
met de verschillende verschijningsvormen van de doelverschuiving lijkt deze theorie het meest toe
passen te zijn op de situaties bij een bureaucratische omgeving.  
 
De dynamiek die de auteurs Selznick, Blau, Crozier en Merton aangeven, gaat uit van een 
beschrijving van een situatie waarin ee
v
auteurs gaan niet zo zeer in op hoe de verwoording van het oorspronkelijke doel tot stand komt. He
voor te stellen dat bij het vaststellen van doelen, mechanismen als het nastreven van consensus 
kunnen leiden tot deels gedragen besluiten die slechts houdbaar zijn tot het moment dat het 
evenwicht, dat tot de consensus heeft geleid, verstoord wordt. Het verschuiven van doelen ontstaat 
dan deels door veranderingen in de omgeving, maar heeft ook zijn oorzaak in de wijze waarop het 
doel in eerste instantie is vastgesteld. 
 
Het lijkt erop dat met name Blau en Crozier doelverschuiving zien als een resultante van interne of 
externe factoren in een organisatie. Dat doelverschuiving
re
en Merton lijken voorbij te gaan aan geplande doelverschuiving. Ofwel, doelverschuiving als strategie. 
Dit zou, om dit proces enigszins beheerst te houden, mogelijk vereisen dat doelverschuiving een te 
plannen proces is, waarbij inzicht in de interne en externe factoren, dusdanig is dat hier een model 
van gemaakt zou kunnen worden. Het is overigens dan wel de vraag of, door de dynamiek van 
omgevingsfactoren, het model niet te instabiel zou worden, door het telkens opnieuw veranderen van 
de factoren die bepalend zijn voor de doelverschuiving.  
 
D
organisatie ondergaat, zowel inter
organisatievormen en is met name binnen overheidsorganisaties onderzocht. De VNG is een ‘hy
organisatie, die naast de belangenbehartiging zonder winstoogmerk, ook bedrijven in eigendom h
die wel een winstoogmerk hebben. Door de theorie van de agent-principaal is bevestiging gezoch
voor de stelling dat de interne factoren toepasbaar zijn op zo een hybride organisatie. 
 
2.2 Agent-principaal theorie 
De verschuiving van de doelstelling van het deelnemingenbeleid word
g
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krijgen in de aspecten van de interne factoren bij organisaties die niet per definitie een 
bureaucratische organisatie zijn, is gekozen te verdiepen in de Agent-principaal theo
VNG naast de beleidsmati
rie. Doordat de 
ge organisatie (het bureau) ook bedrijven voert, die een winstoogmerk 
rden de kenmerken in de relatie tussen bijvoorbeeld de 
eigenaar (principaal) en de directeur (agent) van een bedrijf vertaald naar bepaalde 
ijk 
eft 
streven van de principaal naar maximaal rendement met het gegeven 







hts in beperkte mate zicht op, maar 
2. al. Zo kan de agent 
gelegd is bepalend voor het 
3. aal geven mede 
een effect op het resultaat, bijvoorbeeld het gedrag van concurrenten. 
door de 
e 
g en de informatieasymmetrie volgen twee bedreigingen voor de 
principaal (de Lange, 2006). De zogenaamde Adverse selection (negatieve selectie) en de 
n geeft het risico weer dat de 
rekking 
t 
nderzoek minder interessant. Immers, het is 
iet aannemelijk dat kostenstijging door deze relatie heeft geleid tot afstoting van de deelnemingen of 






hebben, is er niet sprake van een ‘puur’ bureaucratische organisatie. 
 
In de theorie van de Agent-principaal wo
kostencomponenten.  
De basis van de theorie gaat uit van een achterstand in informatie (informatieasymmetrie) bij de 
principaal over de mate waarin de agent bepaalde afspraken nakomt en een tegenstelling van 
belangen (Jensen en Meckling, 1976).  
2.2.1 Informatieasymmetrie en belangenverstrengeling 
In de relatie tussen de agent en de principaal in een bedrijf zal de principaal (de aandeelhouder) van 
de agent (directeur) verwachten dat hij zorgt voor een zo hoog mogelijk rendement over het kapitaal 
dat geïnvesteerd is in het bedrijf. De agent zal er echter voor willen zorgen dat hij met zo min mogel
inspanningen zijn doelen bereikt, waarvoor hij wordt beloond. Doordat de bedrijfsvoering plaatsvindt 
door de agent heeft de agent per definitie meer informatie tot zijn beschikking dan de principaal. De 
principaal zal dus maatregelen willen nemen om de informatieachterstand te beperken. De motieven 
die de principaal heeft om te participeren in een bedrijf verschillen van de motieven die de agent he
om het bedrijf te voeren. Het 
kapitaal en het streven van de directeur om met zo min mogelijk inspanningen het gewenste doel te 
bereiken, zijn twee dezelfde
ngenverstrengeling die veroorzaakt dat er kosten gemaakt moeten worden om te borgen dat de 
die elk voor ogen heeft, worden gehaald. Deze kosten zijn de zogenaamde Agencykosten 
 en Meckling, 1976) 
rnaast specificeert Foss (1995) de relatie door meer elementen te betrekken in de relatie tussen 
t en de principaal: 
Agenten hebben verschillende capaciteiten, mate van betrouwbaarheid en ijver, waardoor d
ene agent de andere niet is. De principaal heeft hier slec
dit is wel bepalend voor de resultaten uit het bedrijf. 
De acties van de agent hebben effect op de nutbeleving van de principa
slechts acties verrichten op een beperkt aantal verschillende vlakken en met een beperkte 
hoeveelheid diepgang. De keuzes op welk vlak de focus wordt 
resultaat en daarmee de nutbeleving van de principaal. 
Onzekerheden die niet beïnvloedbaar zijn door zowel de agent als de princip
4. Het resultaat is een vast gegeven voor zowel de agent als de principaal en is bepaald 
inspanningen van de agent en de niet beïnvloedbare effecten. 
5. De agent heeft meer informatie dan de principaal (informatieasymmetrie) over zowel d
beïnvloedbare als de niet beïnvloedbare factoren die het resultaat bepalen. 
 
Uit de belangenverstrengelin
zogenaamde Moral Hazard (moreel risico). De adverse selectio
principaal loopt door een minder optimale beslissing te nemen door inadequate informatieverst
door de agent. En het risico van Moral Hazard ontstaat doordat het gedrag van de agent wijzigt, nada
afspraken zijn vastgelegd.  
2.2.2 Relatie Agent-principaal theorie en doelverschuiving 
De theorie van de agent-principaal relatie geeft inzicht in het gedrag van de managers van de 
deelneming en de rol die de aandeelhouder kan spelen hierin. Dat hiervoor kosten gemaakt moeten 
worden, is een gegeven, maar is in het kader van het o
n
ren van lagen in de organisatie. De agent wordt geïsoleerd door de principaal, door het 
n van zijn bevoegdheden in een managementcontract. De mate waarin zaken niet vastgelegd
it managementcontract geeft de agent ruimte. 
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In een dochteronderneming wordt de noodzaak onder ogen gezien om een nieuw informatiesysteem aan te schaffen,
dat de performance van het bedrijf zal verbeteren, waardoor het ren
 
dement van de onderneming direct wordt 
ct wordt vastgesteld dat de agent 
gent 
 
gen van de investeringen heeft kunnen doorvoeren. Pas bij de rapportage van periodieke resultaten en 
de analyses hierop, komen deze overschrijdingen aan het licht. Doordat de implementatie al in vergevorderd stadium 
 
 maakt daarbij gebruik van de vrijheden die hem resteren 
en de 
agent zich kan verschuilen), wordt het beoogde doel niet bereikt. Uiteindelijk 
an het doel zelfs zo verschuiven, dat omwille van de reeds gedane investeringen het afronden van 
e 
e agent-principaal theorie bevestigt dat ook in een organisatie waar winst nagestreefd wordt een 
vorm van doelverschuiving voor lijkt te komen. Daarmee lijkt de theorie toepasbaar op de case, waarin 
s een non-profit huishouding (belangenbehartiging) 
 het 




De rschuiving geeft een kader om de focus te leggen op de interne en externe 
fact tie. Wordt de doelverschuiving veroorzaakt door interne factoren, dan 
kan huiving van de doelen ontstaat door de inrichting of samenstelling van 
de r ie. Factoren die hierbij spelen zijn: 
1. Processen 
2. Formele structuur 
3. Informatieasymmetrie 
4. Financiële aspecten 
 
verbeterd. Voor de agent betekent het nieuwe systeem een versoepeling van zijn takenpakket, zodat hij minder zelf 
hoeft te rapporteren. Doordat afspraken gemaakt worden in het managementcontra
voor het doen van investeringen goedkeuring nodig heeft van de principaal. De principaal wil het rendement van zijn 
investering vergroot zien en stemt in met de investering. In het managementcontract is ook vastgesteld dat de a
bevoegd is om het werkkapitaal te managen naar goeddunken.  
Gaande de implementatie van het nieuwe systeem blijken de kosten hoger. De agent handelt binnen zijn bevoegdheid
door middelen aan te wenden om de uitbreiding van de investering te bekostigen.  
De principaal wordt geconfronteerd met een overschrijding van de investering achteraf (en dus een lager rendement 
dan voorzien), doordat de agent binnen de ruimte die hem gegeven is (het managen van het werkkapitaal) de 
overschrijdin
is, kan de principaal niet anders dan de implementatie voortzetten. Doordat de agent mogelijk andere doelen nastreeft
(versoepeling van taken) dan de principaal (verbetering van de performance) kan het voor de organisatie betekenen 
dat er sprake is van informatieasymmetrie doordat verschillende stakeholders in de organisatie andere doelen 
nastreven. 
 
De agent in dit voorbeeld zoekt uitwegen en
in de relatie die vastgelegd is in het managementcontract. De zaken die niet vastgelegd zijn, gev
agent mogelijkheden om andere doelen na te streven. Zo kan hij door de ruimte die er is in de 
interpretatie van het managen van het werkkapitaal de beperking van de bevoegdheid ten aanzien 
van het doen van investeringen omzeilen.  
De informatieasymmetrie ontstaat doordat de principaal pas later informatie krijgt van de agent, 
waardoor er in eerste instantie uitzicht lijkt op een hoger rendement, maar door de vertraagde 
informatie (waarachter de 
k
de implementatie een nieuw doel wordt, bijvoorbeeld het afronden van het project binnen een nieuw
grens. Het oorspronkelijke doel, het verbeteren van de performance, is dan verschoven naar het 
afronden van het project. 
 
D
zowel een winstnastrevende ( de deelnemingen) al
wordt gehouden. 
 
2.3 Conclusie theorie doelverschuiving 
De theorie van doelverschuiving geeft een verklaring voor het verschuiven van doelen. Deze 
verklaringen zijn onder te verdelen in interne en externe factoren die bepalend zijn voor de 
doelverschuiving. De interne factoren worden voornamelijk ingegeven door de neiging van de leden 
van de organisatie om zich strikt aan gedetailleerde regels en procedures te houden. Hierdoor kan
beoogde doel uit het o
de beoogde doelen te bereiken. Of kunnen door de complexe structuur van relaties binnen een 
organisatie de beoogde doelen niet bereikt worden doordat niet alle leden dit doel voor ogen heb
Indien hierdoor in het proces tegenwerkingen ontstaan, kunnen de beoogde doelen mogelijk nie
nagestreefd worden.  
De externe factoren geven aanleiding voor de leden van de organisatie om de doelen aan te pass
Dit is dus een soort vrijwillige aanpassing van de doelen. Doordat de omgeving verandert en de 
oorspronkelijke doelen van de organisatie mogelijk niet meer gehaald kunnen worden is er een 
noodzaak geboren om andere doelen te stellen.  
theorie van doelve
oren binnen een organisa
 gesteld worden dat de versc
elaties binnen de organisat
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De beïnvloeding door externe factoren geeft dan aanleiding om te onderzoeken of de organisatie 
voldoende bestaansrecht heeft om de beoogde doelen na te kunnen blijven streven. Factoren die 
hierbij spelen zijn: 
1. Dynamiek in de omgeving 
2. Politiek klimaat 
3. Belangenverstrengeling 
 




In dit hoofdstuk is ingegaan op de theorie rond doelverschuiving. Onderzoek is met name gedaan 
binnen het vakgebied van de sociologie en dan als object vooral de overheid. Het blijkt dat ook in de 
theorie rond de agent-principaal, waar onderzoek met name heeft plaatsgevonden binnen de profit 
sector, gelijksoortige fenomenen zijn te ontdekken. Hierdoor is gekozen de bevindingen uit de 
onderzoeken rond doelverschuiving toe te passen in deze case. Uit de theorie is een inventarisatie 
gemaakt van factoren die van invloed zijn op doelverschuiving. 
Door de case van de verkoop van CIB te analyseren kan inzicht verkregen worden in de factoren die 




Hoofdstuk 3 Casebeschrijving 
 
In dit hoofdstuk zal ingegaan worden op de beschrijving van de case van de VNG. Allereerst zal een 
korte uiteenzetting gegeven worden over de bestaansgrond van de VNG. Vervolgens zal de historie 
van de VNG tot het heden worden verwoord. Deze paragraaf wordt gevolgd door de 
omgevingsfactoren van de VNG. Vervolgens zal ingezoomd worden op de interne factoren, die 
invloed hebben op de bedrijfsvoering van de VNG. 
Het hoofdstuk wordt afgesloten met een uiteenzetting van de organisatiespecifieke factoren die uit de 
case naar voren komen. 
3.1 Bestaansgrond VNG, de missie, visie en strategie 
Elke organisatie heeft een bepaalde bestaansgrond, vanaf het moment van oprichting tot het moment 
van staking van de organisatie. Doordat de deelnemers van de organisatie belang hechten aan het 
voortbestaan van de organisatie, zullen deze deelnemers deze bestaansgrond willen vasthouden of 
veranderen naar een bestaansgrond die er voor zorgen dat de organisatie kan voortbestaan in de 
veranderde omgeving. 
  
De VNG heeft als bestaansgrond geformuleerd: 
“Samen met alle gemeenten staat de VNG voor kracht en kwaliteit van het lokaal bestuur.” 
 
De VNG heeft als ambitie om de trend te zetten in het binnenlandse bestuur en wil zichtbaar resultaat 
bereiken voor de raad, college en ambtenaren. 
 
De taken die de VNG heeft zijn: 
• Belangenbehartiging van alle leden bij andere overheden 
• Dienstverlening door advisering aan alle leden over actuele ontwikkelingen (pro actief) en 
advisering aan individuele leden 
• Platformfunctie via commissies, afdelingsvergaderingen en congressen. 
 
De bestaansgrond, de ambities, de taakomschrijving en de werkwijzen zijn vastgelegd in de statuten 
en het huishoudelijk reglement van de VNG. Zij kunnen vertaald worden naar de missie, visie en 




Mission statement van de VNG 
De verwoording van de mission statement kan gezien worden als de combinatie van de 
bestaansgrond en de ambitie die de VNG voor ogen staat. Het willen bereiken van resultaat en het 
staan voor kracht en kwaliteit geeft het beste de ‘culturele lijm’ weer van de VNG. In die zin zou de 
missie meer gezien kunnen worden als een bewoording van de wijze waarop de VNG haar doelen wil 
bereiken en op welke wijze de organisatie kan opereren als een collectief. 
Hieruit volgt de missie: 
 
De VNG heeft als ambitie om de trend te zetten in het binnenlandse bestuur en wil zichtbaar resultaat 
bereiken voor de raad, college en ambtenaren. 
 
Visie: 
De visie van de VNG zou in deze definitie kunnen worden gehaald uit de doelomschrijving van de 
VNG, zoals die is opgenomen in de statuten:  
 
1. Haar leden collectief en individueel bij te staan bij de vervulling van hun bestuurstaken. 
2. De leden of groepen van leden afspraken te maken met andere overheden over het 
arbeidsvoorwaardenbeleid in de overheidssector en overeenkomsten inzake de arbeidsvoorwaarden van 
personeel in de sector gemeenten aan te gaan met werknemersorganisaties. De Vereniging bindt een lid 
dat zijn lidmaatschap heeft opgezegd gedurende de in artikel 6, sub b, bedoelde opzeggingstermijn niet 
aan overeenkomsten waarvoor de onderhandelingen zijn aangevangen op of na de datum van de 
opzegging, voorzover het lid in de kennisgeving daarvan de wens niet langer gebonden te worden 
nadrukkelijk heeft aangegeven. 
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3. Het behartigen van de belangen van haar leden welke samenhangen met de door hen uitgevoerde 
bestuurs- en beheerstaken alsook de met deze taken samenhangende: 
a. voorwaarden, tarieven en prijzen voor (o.a. energie gerelateerde) producten en diensten, 
alsmede; 
b. de overige aan het gebruik van hierboven genoemde producten gerelateerde kosten en 
voorwaarden. Dit alles in de meest ruime zin des woords. 
 
Uit deze doelomschrijving zou afgeleid kunnen worden dat de visie is te omschrijven als: 
 
De VNG is de behartiger van belangen ten aanzien van de toebedeelde taken van de leden (lobby) en 
het bijstaan van de leden bij de vervulling van hun taken.  
 
Strategie: 
De strategie van de VNG is als volgt verwoord: 
 
De VNG tracht door belangenbehartiging van alle leden bij andere overheden, dienstverlening door 
advisering aan alle leden over actuele ontwikkelingen (pro actief) en advisering aan individuele leden en 
de platformfunctie via commissies, afdelingsvergaderingen en congressen, haar doelen te bereiken. 
 
3.2 Historie van de VNG 
De Vereniging van Nederlandse Gemeenten is een belangenbehartigingsorganisatie die op 28 
februari 1912 is opgericht in Den Haag door 28 gemeenten. In 1950 werden alle gemeenten lid en 
maakt de VNG een flinke groei door. Dit komt mede door de actievere rol die de overheid is gaan 
spelen na de oorlog, waardoor het peil van de publieke voorzieningen bij gemeenten steeg. Door 
wisselingen in de directie van de VNG heeft de VNG zijn takenpakket hierop steeds verder uitgebreid.  
De VNG fungeerde naast de ‘spreekbuisfunctie’, zoals het becommentariëren van wetsvoorstellen ook 
als serviceverlener aan de leden (‘servicefunctie’).  
 
Voor de tweede wereldoorlog heeft de VNG zich vooral gericht op het behartigen van de belangen en 
het inrichten van de organisatie op de terreinen Volkshuisvesting, Volksgezondheid en 
Werkloosheidszaken (Berg en Hillenius, 1979). De ‘servicefunctie’ was vooral gericht op het leveren 
van voordelen zoals het afsluiten van collectieve verzekeringen tegen bijvoorbeeld brandschade van 
gemeentelijke gebouwen en een onafhankelijk bureau dat de financiën van de gemeenten kon 
controleren.  
 
Na de tweede wereldoorlog richtte de VNG zich ook meer op maatschappelijke ontwikkelingen en 
nam, naast de activiteiten van de ‘spreekbuisfunctie’, ook de ‘servicefunctie’ toe. Door de toenemend 
dynamische maatschappij volgde de wetgeving zich steeds sneller op en werden de 
aandachtsgebieden steeds breder. Naar gelang de behoeften naar bepaalde dienstverlening bij de 
gemeenten stegen, werd bij de VNG een activiteit opgestart als afdeling van het bureau. 
 
Tegenwoordig tracht de VNG nog steeds de belangen van haar leden te behartigen door het voeren 
van lobby om het lokale bestuur te versterken en om in wetgevingstrajecten vroegtijdig het debat aan 
te gaan met de Rijksoverheid om zo deze te beïnvloeden om voordelig resultaat te behalen voor haar 
leden.  
 
Inmiddels zijn er meer specifieke verenigingen van gemeenten ontstaan, zoals de G4 (4 grootste 
gemeenten) en de G31 (100.000+ gemeenten) etc. waardoor de VNG steeds meer een vereniging lijkt 
te worden van kleinere gemeenten, met name op het gebied van de ‘servicefunctie’. De 
bestaansgrond van de VNG komt hierdoor mogelijk in gevaar. Als de VNG niet meer alle gemeenten 
kan vertegenwoordigen, dan heeft het niet meer de lobby-kracht die de Rijksoverheid hierin zou 
kunnen zien. 
 
Binnen de VNG werden functionele afdelingen ingericht om de ‘servicefunctie’ aan de leden vorm te 
geven. Deze afdelingen werden gezien als aparte bureaus waar de leden door geadviseerd werden. 
Deze activiteiten varieerden van gezamenlijke inkoop tot organisatieadvies en van collectief 
verzekeren tot sociaal-geografische onderzoeken verrichten.  
 
Na een dreigend faillissement bij het bureau ODRP, een onderdeel van de VNG, dat later overging in 
het bedrijf MANOR Holding BV heeft de VNG besloten om alle bedrijfsmatige activiteiten over te laten 
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gaan in aparte dochterondernemingen onder een holding structuur (VNG Diensten BV). Het bedrijf 
Gemnet BV was toen al opgericht als joint venture door de VNG en BNG, waarin de VNG als 
rechtspersoon optrad als aandeelhouder van dit bedrijf. In 2004 zijn de aandelen van dit bedrijf 
overgedragen aan VNG Diensten BV. In figuur 2 is een overzicht gemaakt van de bedrijven die sinds 
de oprichtingsoperatie van 2001 deel zijn (geweest) van de VNG-groep. In gestippelde kaders is 
aangegeven van welke bedrijven de aandelen zijn overgedragen. 
 
Door de afdelingen onder te brengen in bedrijven is een vervolg gegeven aan de beweging om risico 


























































Figuur 2 Organogram bedrijven VNG sinds de verzelfstandigingoperatie in 2001 en verder 
 
Er zal kort ingegaan worden op de activiteiten van de bedrijven. Alle bedrijven hebben de functie van 
het ondersteunen van de servicefunctie. 
 
VNG Verzekeringen BV (VNG-VZ) 
 
Dit bedrijf is een intermediair die bemiddelt in het verzekeren van brandschades en verder 
aansprakelijkheidsverzekeringen adviseert voor bestuurders.  
 
BV Congres- en Studiecentrum VNG (CS) 
 
Dit bedrijf organiseerde traditiegetrouw altijd het VNG Congres, een landelijk congres dat rond de 
Algemene Leden Vergadering werd georganiseerd.  
 
SGBO, Onderzoeks- en adviesbureau van de VNG BV (SGBO) 
 
Dit bedrijf voert onderzoeken uit naar de effecten van beleid, voert implementatietrajecten uit en geeft 
advies aan gemeenten op diverse beleidsterreinen. Het bedrijf is in 2007 verkocht aan BMC 
Investment BV. 
 
VNG International BV (VNG-I) 
 
Het bedrijf richt zich met name op het versterken van de lokale democratie wereldwijd, veelal in het 
licht van ontwikkelingssamenwerking. Het bedrijf heeft enkele dochtermaatschappijen in Zuid-Afrika en 
Tsjechië. Tevens speelt het bedrijf een rol in het uitvoeren van de subsidieverstrekking via de 
Rijksoverheid aan gemeenten om de samenwerking met buitenlandse gemeenten mogelijk te maken. 
 
Bureau Integriteit Nederlandse Gemeenten BV (BING) 
 
Het bedrijf richt zich voornamelijk op onafhankelijk onderzoek ten aanzien van integriteitvraagstukken 
bij bestuurders van lokale overheden. 
 
Gemnet Holding BV 
 
Het bedrijf richt zich op het leveren van het netwerk om toegang te krijgen tot de databases zoals de 
GBA. In 2006 is dit bedrijf verkocht aan KPN Telecom BV. 
 
CIB Verkoop- en advies BV (CIB) 
 
Het bedrijf richt zich op de levering van kantoorbenodigdheden en ICT ten behoeve van gemeenten. 
De aandelen van dit bedrijf zijn in 2006 verkocht middels een partiële MBO.  
 
VNG Uitgeverij BV (VNG-U) 
 
Het bedrijf richt zich met name op de uitgave van boekwerken die passen in de programma’s die door 
de VNG zijn verkregen van de Rijksoverheid. Bij de verzelfstandiging van de afdeling is de helft van de 
aandelen verkocht aan nv Sdu. In 2005 is het restant van de aandelen verkocht aan Sdu Uitgevers 
BV. 
 
3.3 Omgevingsfactoren  
Om de omgeving van de VNG in kaart te brengen wordt aangesloten bij de termen die Vijverberg en 




Het actorperspectief is het analyseren van de omgeving door zich te richten op de belangrijkste 
belangengroeperingen. Om de grove scheiding aan te brengen kunnen de verschillende 
belangengroepen worden opgedeeld in primaire en secundaire belangengroepen. De primaire 
belangengroepen zijn partijen die noodzakelijk zijn om de primaire functie te kunnen voldoen. De 
secundaire relaties zijn de relaties die ontstaan uit de relaties met de primaire belangengroepen. 
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De VNG is belangenbehartigingsorganisatie voor gemeenten. De maatschappelijke context is 
daardoor erg breed, doordat gemeenten in de maatschappij een steeds grotere rol spelen. Hierdoor is 
naast de primaire belangengroep, de secundaire belangengroep groot. 
Onderstaande is een niet limitatieve opsomming gegeven van de primaire en secundaire 
belangengroepen. 
 







• directie dochtermaatschappijen 
Werknemers 


















De blokken die gekoppeld zijn aan meerdere blokken zijn secundaire belangengroepen, die overigens 
ook directe relaties kunnen hebben met de VNG. Zo heeft een politieke partij invloed op de primaire 
belangengroep Tweede Kamer, maar is er ook een relatie tussen het bestuur en de politieke partijen 
en is de verhouding binnen de gemeenten ook bepalend voor de opbouw van het bestuur van de 
VNG. 
Er zal kort ingegaan worden op enkele groepen. 
 
• Leden 
Het hoogste beslisorgaan is de algemene ledenvergadering, de leden zijn daarom de belangrijkste 
belangenbehartiginggroepering die de VNG kent. De leden zijn organen, maar worden 
vertegenwoordigd door de burgermeesters en wethouders. De leden kunnen door hun verschillende 
politieke geaardheid, verschillende grootte en specifieke netwerk veel verschillende doelstellingen 
hebben, waarbij de VNG het instrument kan zijn om deze doelen te bereiken.  
De doelen die de leden nastreven worden gekanaliseerd door de commissies die de VNG instelt rond 
bepaalde beleidsmatige thema’s. De bezetting van de commissies is gebaseerd op de kennis die 
aanwezig is bij functionarissen die bij de leden werken. Dit kunnen naast burgermeesters en 
wethouders ook raadsleden, griffiers of gemeentesecretarissen zijn. 
De leden hebben de VNG nodig om een gezamenlijke vuist te kunnen maken of om een platform te 
hebben waar beleid bepaald kan worden. Die afhankelijkheid geldt voornamelijk voor kleinere 
gemeenten of onderwerpen waar de lobby onvoldoende gemobiliseerd kan worden door de 
gemeenten zelf. De participatie van de leden in netwerken zorgt ervoor dat er een soort van 
onderlinge afhankelijkheid ontstaat.  
 
• Werknemers (Vakbonden en OR) 
De werknemers werden vertegenwoordigd door de OR. De OR beoordeelt het handelen van de 
directie op effecten op de continuïteit van de organisatie. 
 
• Kabinet/Tweede Kamer/Eerste Kamer 
De relaties met het Kabinet, Tweede Kamer en Eerste Kamer zijn belangrijk voor de VNG om de 




De departementen zijn voor de VNG belangrijke partijen. De uitvoering en de funding van projecten 
komt voor het grootste deel vanuit de departementen. Ook voor enkele bedrijven van de VNG is dit 
van belang, zoals VNG International.  
 
• Commerciële partijen 
De bedrijfsmatige activiteiten hebben de interesse van veel commerciële partijen. Het exploiteren van 
de naam VNG zal de VNG niet snel toestaan, zeker niet in relatie tot een commerciële partij. Dit zou 
de onafhankelijkheid van de VNG schade aan kunnen doen.  
 
• Gemeentepersoneel 
De VNG behartigt de belangen van de leden als werkgevers van de gemeenteambtenaren. Daarnaast 
worden de gemeenteambtenaren voorzien van informatie ten aanzien van beleidswijzigingen, 
verordeningen en informatieverstrekking vanuit de servicefunctie van de VNG. 
 
• Aandeelhouders bij gemengd aandeelhouderschap 
Ondanks het feit dat er geen tweede aandeelhouder was bij de deelnemingen CIB voordat deze 
verkocht was, zou een aandeelhouder wel veel effect gehad op de bedrijfsportefeuille van de VNG. 
Bij de verkoop van een andere deelneming was de rol van de collega aandeelhouder groot en heeft 
dat wellicht geleid tot doelverschuiving van het deelnemingenbeleid.  
 
3.3.2 Factorperspectief 
Het factorperspectief richt zich meer op de trends en ontwikkelingen in de omgeving van de 
organisatie. Hierbij wordt de DESTEP methode genoemd door Vijverberg en Homan (1998), als 
afkorting van Demografische, Ecologische, Sociaal-culturele, Technologische, Economische en 
Politiek-juridische factoren. In deze scriptie zal niet op al deze onderdelen ingegaan worden, maar is 
er voor gekozen op enkele typische omgevingstrends en ontwikkelingen in te zoomen. 
 
3.3.2.1 Groeiende gemeenten 
De trend binnen de gemeenten is dat door de opschaling van gemeenten (fusies), steeds meer 
gemeenten groter worden en hierdoor meer ruimte ontstaat binnen de gemeenten om specialistische 
taken te beleggen, vooral op beleidsmatig gebied. Het belang van de VNG als serviceverlener, zoals 
vraagbaak of informatieverstrekker, neemt af. Ook wordt het onderscheid tussen grote gemeenten en 
kleine gemeenten steeds groter. Een plattelandsgemeente kan niet meer vergeleken worden met een 
stad als Amsterdam. Hierdoor wordt in de lobby tussen gemeenten en rijksoverheid steeds meer 
diverse belangenbehartiging gevraagd, waar de VNG geen algemene noemer aan kan koppelen. 
Hierdoor neemt de kracht van de VNG af. Steeds meer gemeenten organiseren zich steeds meer 
specifiek op hun grootte en of problematiek, zoals de G4 (4 grootste gemeenten), de G31 (de 
100.000+ gemeenten) etc.  
 
Het effect, dat deze groei heeft op de VNG, is dat de servicefunctie onder druk komt te staan. De 
grotere gemeenten hebben vaak voldoende personele capaciteit om de servicefunctie die de VNG 
vervult, zelf in te vullen. Hierdoor verliest de VNG de grip op de grotere gemeenten, doordat de 
afhankelijkheid van de VNG voor de grotere gemeenten afneemt. Hierdoor komt de bestaansgrond 
van de VNG in gevaar, immers, als de VNG niet meer de Vereniging is voor alle gemeenten is de 
unieke rol die het kan spelen in de relatie van Rijksoverheid tot lokale overheid weg. In die zin heeft 
het effect van het verminderen van de servicefunctie effect op de belangenbehartigingfunctie en de 
uiteindelijke bestaansgrond. 
 
Daarnaast zijn de gemeenten mondiger, waardoor de positie van de VNG onderhevig is aan steeds 
sterkere kritiek. Door het verschil in grootte tussen de gemeenten en de toename van het takenpakket 
van gemeenten, neemt de mate waarin alle gemeenten zich herkennen in de VNG af. De VNG wordt 
een afspiegeling van de gemiddelde gemeente, die in de praktijk niet bestaat. De toegevoegde 
waarde die de gemeenten ervaren neemt daardoor af. De wil om de groei in de VNG, die nodig is om 
de verbreding van de gemeentelijke taken te kunnen ondersteunen, neemt af. 
 
 
3.3.2.2 Politieke stroming 
Na elke gemeenteraadsverkiezing is de kans op een andere politieke kleuring aanwezig. Dit kan 
uiteraard per gemeente verschillen. De VNG kan geen politiek instrument zijn, maar heeft wel te 
maken met bestuursleden, directieleden, managementteamleden en zelfs personeelsleden die politiek 
 23
actief zijn. De samenstelling van beslissende organen zoals het bestuur en de directieraad dienen 
zeer zorgvuldig plaats te vinden, mede om enige schijn van politieke belangenbehartiging te 
voorkomen. 
 
Daarnaast zal bij de landelijke verkiezingen een nieuw regeerakkoord worden opgesteld en zal de 
VNG hierin moeten zien op welke wijze de belangen behartigd moeten worden voor haar leden, welke 
thema’s ontstaan en hoe de personele kennis hierop ingezet moet worden. Het kan zijn dat de 
politieke kleuring van de Rijksoverheid anders is dan die van de lokale overheid, waardoor de 
complexiteit van het behartigen van belangen, zonder politieke belangenverstrengeling, mogelijk 
toeneemt. 
 
3.3.2.3 Decentralisatie versus centralisatie 
Op onderdelen lijkt de rijksoverheid haar taken steeds meer te decentraliseren naar gemeenten toe. 
De WMO is een voorbeeld hiervan, waarbij de gemeenten de uitvoering van maatschappelijke taken, 
die eerst belegd waren bij de Rijksoverheid, zelf moeten uitvoeren. Dit vraagt om onderzoek naar de 
mogelijke inrichting en beleidsvraagstukken vanuit de lokale overheid. De VNG kan hierin een rol 
spelen. De taakdiversiteit voor de gemeenten neemt hierdoor toe, waardoor de VNG gedwongen 
wordt om snel in te kunnen springen op deze trend en zich ervan moet vergewissen voldoende kennis 
te kunnen mobiliseren om een toegevoegde waarde te kunnen blijven bieden in lobby en advisering.  
 
Naast dat de VNG deze toegevoegde waarde moet bieden aan haar leden is het ook van belang dat 
deze toegevoegde waarde van een dusdanige kwaliteit is, dat hierdoor positieve exposure in de media 
bijdraagt aan de belangenbehartiging. De ondersteuning van de VNG (servicefunctie) bij het doen van 
onderzoek of het opstellen van algemeen beleid, is dan ondersteunend aan de lobby-functie. Immers, 
de uitkomsten uit onderzoek door de VNG kunnen de media halen, waardoor de lobby-functie kan 
worden versterkt. 
 
3.3.2.4 Marktwerking en financiën  
Door de contributieheffing bij haar leden, is de financiële huishouding van de VNG gericht op het 
verdelen van middelen tot deze middelen volledig zijn benut. Deze zogenaamde nul-
begrotingsystematiek dient te zorgen dat het gemeenschapsgeld van de gemeenten goed en 
zorgvuldig wordt besteed en dat er geen overbodig geld wordt opgepot. Daarnaast is de VNG 
afhankelijk van de inkomsten uit haar bedrijven die een winstoogmerk hebben. De deelnemingen 
dienen een winst te halen die door de VNG volledig wordt verteerd. Indien bedrijven echter 
onvoldoende in de markt kunnen blijven presteren kan de situatie ontstaan dat de VNG verliezen die 
de bedrijven maken niet tijdig kan opvangen in de personele omvang (de grootste kostenpost). 
Hierdoor kan zich een verlieslatende situatie voordoen voor de VNG, waardoor een negatieve 
exposure kan ontstaan. Doordat steeds meer gemeenten in schaal groeien en steeds minder behoefte 
hebben aan de dienstverlening van de VNG, wordt dit scenario pregnanter.  
 
Ook heeft de VNG als vertegenwoordiger van het grootste deel van het ambtenarenbestand, een 
grote aantrekkingskracht op commerciële partijen, die graag met de VNG zouden samenwerken om 
zo een positie te verwerven bij de lokale overheid. Maar ook buiten de VNG om is de gemeentelijke 
‘markt’ aantrekkelijk voor partijen om nieuw beleid te helpen implementeren. Door de specialisatie in 
bepaald beleid kan zo een aanbieder mogelijk sneller en een meer kwalitatief advies verstrekken dan 
de VNG zou kunnen door de focus op veel beleidsterreinen.  
 
 
3.3.2.5 Beïnvloeden van beleid 
De unieke positie van de VNG, als belangenbehartiger voor alle gemeenten, is mogelijk ook een 
beperkende factor. Door vroegtijdig te participeren in trajecten met de diverse departementen om 
wetsvoorstellen te beïnvloeden, kan de VNG zich monddood maken als het beleid moet worden 
geïmplementeerd. Immers, de VNG heeft ingestemd met het wetsvoorstel zoals dat dan is 
vormgegeven. Kritiek achteraf zou dan ongeloofwaardig zijn. Daarnaast is door de participatie in deze 
trajecten de focus voornamelijk gericht op het verkrijgen van consensus ten aanzien van een 
wetsvoorstel en niet op het bekritiseren van een wetsvoorstel. Indien in de praktijk dan blijkt dat een 
bepaald wetsvoorstel veel problemen oplevert voor de gemeenten komt de bestaansgrond in gevaar. 
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3.4 Interne factoren 
Naast de complexe omgeving, waarin de VNG zich bevindt, zijn er ten aanzien van de interne 
organisatie ook kenmerkende factoren te noemen die invloed hebben op het deelnemingen beleid van 
de VNG. 
3.4.1. Financiële huishouding 
De VNG heeft als belangrijkste inkomstenbron de contributie die de leden betalen. Daarnaast 
ontvangt de VNG een bijdrage vanuit de Rijksoverheid voor het uitvoeren van programma’s. Deze 
middelen worden nagenoeg geheel besteed aan het uitvoeren of laten uitvoeren van die programma’s. 
Daarnaast ontvangt de VNG de winst uit de deelnemingen. Dit bedrag varieert tussen de 10 à 15 % 
van de exploitatie. Tenslotte nemen de bedrijven van de VNG en enkele gelieerde instellingen 
(stichtingen en verenigingen die in de huisvesting zijn gevestigd) diensten af van de vereniging, zoals 
huisvesting, automatisering, gebruik woord- en beeldmerk en in sommige gevallen P&O diensten en 
administratievoering. 
 
Door het principe van de nul-begrotingsmethodiek worden ook de winsten van de bedrijven, die 
begroot zijn in het jaar dat de winsten gegenereerd moeten worden, uitgegeven. Als een bedrijf een te 
hoge winst prognosticeert voor het komende jaar dan zal bij het niet bereiken van de begrote winst de 
vereniging een verlies incasseren. Doordat in 2004 het bedrijf SGBO een verlies incasseerde in plaats 
van een ruime winst, teerde de vereniging hard in op haar vermogen. Hierdoor kwam naar voren dat 
door de begrotingssystematiek de vereniging nog steeds financiële schade liep door te participeren in 
de deelnemingen. 
 
Tevens blijkt dat de exploitatie van de vereniging als het ‘bureau’ negatief is en wordt gecompenseerd 
door de bijdrage (winsten) van de bedrijven en de synergie effecten door de doorbelasting van 
huisvesting etc.  
Afstoting van de bedrijven betekent dat de VNG een belangrijke inkomstenbron mist. De VNG zal zich 
moeten oriënteren op het sluitend maken van de begroting. Gezien het feit dat gemeenten zich minder 
herkennen in de VNG (zie 3.3.2.1) zal de groei van de inkomsten door een contributieverhoging 
moeilijk zijn te realiseren. Een oplossing die dan rest is het beperken van de personele capaciteit. 
Hierdoor neemt echter de kracht om de gemeenten voldoende te steunen op het gebied van de 
servicefunctie of lobby-functie, af. 
3.4.2 Kennismanagement en personele bezetting 
Door de turbulente omgeving en de beperkte beïnvloeding die hierop uitgeoefend kan worden, dient 
de VNG te beschikken over een flexibele personele bezetting om op die wijze de kennis die benodigd 
is om adequaat en tijdig te ageren op wetsvoorstellen en de impact die dit heeft voor de leden te 
kunnen analyseren. Specialismen, zoals die op dit moment binnen de organisatie in huis zijn, kunnen 
mogelijk niet meer nodig zijn. Het leveren van kennis om zo de toegevoegde waarde naar de leden te 
kunnen waarborgen is daardoor lastig. Een specialist Jeugdzorg kan niet snel een specialist 
Gemeentebelastingen worden. Echter, de belangengroepen vragen wel om deze specialistische 
kennis.  
 
Op bestuurlijk niveau dient de VNG een zorgvuldige peiling te doen onder haar leden ten aanzien van 
standpunten die ingenomen dienen te worden ten aanzien van lobbytrajecten naar de kamer of de 
regering. Door de politieke kleuring van de leden en de diversiteit aan problemen bij gemeenten 
onderling is de kans groot dat door de matiging van het standpunt of zelfs onderhandeling over deze 
standpunten, de kracht van de lobby vermindert of de doelstelling verschuift. 
 
3.5 Doelverschuiving deelnemingenbeleid 
Het deelnemingenbeleid van de VNG is in de loop van de tijd veranderd. In 1999 is een traject gestart, 
dat heeft geleid tot de oprichting van een aantal bedrijven, welke voorheen afdelingen waren binnen 
de VNG. In deze paragraaf zal eerst ingegaan worden op de inrichting van de VNG en haar bedrijven. 
Vervolgens op de positionering van de bedrijven binnen de VNG. Hierna zal ingegaan worden op de 
case van CIB en tot slot zal het effect hiervan op het deelnemingenbeleid worden belicht. 
3.5.1 Oprichting van de bedrijven 
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In 1990 werd het bedrijfsonderdeel ODRP (Centraal adviesbureau voor organisatie, documentatie, 
registratuur en personeelsbeheer) opgericht en groeide het bedrijf uit tot een medewerkeraantal van 
meer dan 50 personeelsleden. Dit bedrijfsonderdeel, gestart als een afdeling binnen het bureau, werd 
in 1966 gevormd door het samenvoegen van het Registratuurbureau en het bureau 
Personeelsbeheer. Het bedrijf had na enkele directiewisselingen een aantal jaren na elkaar een 
negatieve exploitatie. Na het instellen van een commissie naar de oorzaken voor deze negatieve 
ontwikkeling kwam in 1995 naar voren dat het bedrijf structureel niet kon concurreren met 
marktpartijen, door de bedrijfsvoering en de toename van concurrenten op de markt. Ondanks 
herstelpogingen van de bedrijfsvoering is het bedrijf uiteindelijk overgedragen aan het toenmalige 
Moret, Ernst & Young om een faillissement te voorkomen. 
 
Door deze situatie was duidelijk geworden dat de VNG schade kon lopen door de bedrijfsmatige 
activiteiten die zij binnen de organisatie van het bureau exploiteerde. Om een dergelijk situatie te 
voorkomen werd in 1999 besloten om de bedrijfsmatige activiteiten te verzelfstandigen. Het doel was 
hierbij om de VNG te vrijwaren van de negatieve effecten van bijvoorbeeld een faillissement of 
verlieslatende situaties. 
Om dit risico te mijden, zo werd geadviseerd door een extern bureau, dienden de activiteiten 
ondergebracht te worden in besloten vennootschappen, waarbij een holding structuur een extra 
‘beveiliging’ zou zijn om de VNG te vrijwaren van de effecten van een eventuele negatieve exploitatie 
bij de bedrijven. 
 
De reden om deze bedrijven te verzelfstandigen is verwoord in de nota “Besluitvormingsdocument 
verzelfstandiging bedrijven” (Beuse, 1999) waar een vijfledig doel is opgenomen: 
1. het afschermen van de Vereniging(-sactiviteiten) voor de financiële risico’s, die met deze 
bedrijfsmatige activiteiten wordt gelopen; 
2. ruimte geven aan verdere verzakelijking en professionalisering van de bedrijven; 
3. het vergroten van de interne flexibiliteit in de activiteiten en de bedrijfsvoering van de 
bedrijven; 
4. het vergroten van de synergie tussen de bedrijven onderling en tussen de bedrijven en de 
beleidssectoren van de Vereniging; 
5. de mogelijkheid creëren aan derden om financieel in de bedrijven te participeren d.m.v. het 
nemen van aandelen in de BV. 
 
Het doel van het deelnemingenbeleid is in deze nota verwoord als niet alleen maar het afschermen 
van de VNG voor de financiële risico’s die met de bedrijfsmatige activiteiten worden gelopen, maar is 
ook een verwoording van de versterking van de VNG door het hebben van bedrijven.  
 
De doelen, zoals die in het besluitvormingsdocument zijn opgenomen, lijken echter doelen die niet zo 
zeer de vereniging dienen maar meer de activiteiten (uitgezonderd het eerste doel). Tevens lijken de 
doelen meer een werkinstructie zonder een toegevoegde waarde te geven aan de doelstellingen van 
de VNG. Het geven van ruimte aan verdere verzakelijking en professionalisering zou moeten leiden tot 
een doel waar de VNG haar nut haalt en is geen doel op zich. Dit wordt echter niet opgenomen en 
blijkt ook niet uit overige stukken van de notitie. De doelen 2 tot en met 5 lijken voornamelijk 
ingegeven om het ondernemerschap meer ruimte te geven, met als logisch doel om een hoger 
rendement te bereiken. 
 
De overige doelen lijken door de onderhandelingen, om de beslissing te kunnen effectueren, tot stand 
te zijn gekomen.  
3.5.2 Positionering van de bedrijven 
In 2005 is een onderzoek gedaan naar de positionering van de bedrijven door het onderzoeksbureau 
Berenschot. De resultaten van dit onderzoek kwamen er in essentie op neer dat de VNG slechts die 
bedrijven moest houden waarvoor de strategische relevantie van dien aard is dat de VNG door die 
bedrijven een toegevoegde waarde ervaart in het bereiken van haar missie en doelstelling. Daarnaast 
is het van belang dat er een afweging wordt gemaakt per bedrijf of en in welke mate de VNG het 
ondernemersrisico van dat specifieke bedrijf kan lopen. Hieruit ontstaat een bepaalde matrix waarin de 
bedrijven gepositioneerd kunnen worden en een beslisstrategie waarop de VNG besluiten kan 
baseren ten aanzien van het aandeelhouderschap. Deze besluiten kunnen variëren in het aanhouden, 
het deels of geheel afstoten van aandelen of het terugnemen van de activiteiten van de bedrijven 






























Berenschot geeft een heldere uiteenzetting van een richting die gekozen kan worden ten aanzien van 
het deelnemingenbeleid. De combinatie van strategische relevantie en ondernemersrisico lijkt een 
goede keuze om te bepalen welke strategie hieraan gekoppeld zou kunnen worden. Berenschot geeft 
het eigenaarschap hierin een grote rol. Immers, het ondernemersrisico is inherent aan de 
eigendomsverhouding. Berenschot gaat voorbij aan de mogelijkheid om de organisatie op een andere 
manier te binden aan de activiteiten die binnen de bedrijven worden uitgevoerd, bijvoorbeeld door 
middel van participatie in een stichting. Dit scenario wordt niet meegenomen in het advies. 
 
De bepaling van een strategie op de deelnemingen is richtinggevend voor de toekomst. In de praktijk 
blijkt dat de strategische relevantie erg afhankelijk is van de tijdgeest. Zo is het bedrijf BING (Bureau 
Integriteit Nederlandse Gemeenten) opgericht ten tijde van een behoefte bij gemeenten om een 
onafhankelijk bureau te hebben om integriteitonderzoek te kunnen doen bij gemeenten. Hoewel deze 
behoefte nu strategisch relevant lijkt, kan dat over een aantal jaren anders zijn. Hierdoor verschuift het 
bedrijf binnen het stelsel in figuur 4. Door de strategie te wijzigen ten aanzien van het 
aandeelhouderschap in deze deelneming wordt geen rekening gehouden met de toekomstige 
strategische relevantie, maar wordt wel een mogelijk onomkeerbaar proces in werking gezet 
(bijvoorbeeld afstoting van bedrijven). 
3.5.3 Case CIB 
In deze paragraaf wordt nader ingegaan op de case van het bedrijf CIB dat tijdens de reorganisatie in 
2001 opgericht en in 2006 verkocht is. Eerst zal ingegaan worden op de historie en vervolgens zullen 
de markt en de financiële omstandigheden belicht worden. 
3.5.3.1 Historie CIB 
 27
CIB was binnen de VNG de oudste dienstverlenende activiteit naar de leden toe. Begonnen als 
orgaan binnen de VNG, die door de kracht van de grote getallen goede inkoopcondities kon bedingen 
voor haar leden. Door de groei van de taken van de gemeenten en de verdergaande 
kantoorautomatisering, is het bedrijf zich steeds meer gaan richten op de inkoop van kantoorartikelen.  
Deze omzet steeg tot een aanzienlijk bedrag, waardoor het bedrijf een dusdanige grootte had 
gekregen dat het niet meer in de bestaande huisvesting gehuisvest kon worden. Het bedrijf week uit 
naar een pand buiten Den Haag, aangezien daar de ruimte voor handen was om de voorraden te 
stallen. Door de jarenlange relatie die het bedrijf had met de gemeenten, was de inkoop door 
gemeenten bij CIB een gewoonte geworden, waardoor het bedrijf meegroeide met de groei van de 
behoefte aan kantoorartikelen bij gemeenten. Na 2001 blijkt dat de omzet nog groeit, maar dat er 
verschuivingen plaatsvinden in de afname van de artikelen. In 2002 loopt de omzet van de 
kantoorartikelen terug doordat grotere marktpartijen de gemeenten goed weten te benaderen en 
veelal goedkoper kunnen leveren. Ondanks een stevige reorganisatie, waarbij het voorraadbeheer 
werd uitbesteed, blijft de omzet harder dalen dan de kostenafname. Ook blijkt de gewoonte om de 
producten te kopen bij CIB, ondanks de relatie met de VNG, voor de gemeenten niet langer een 
vanzelfsprekendheid en wordt er vaker ingekocht direct bij de grotere marktpartijen. Na de aanstelling 
van een nieuwe directeur voor het bedrijf komen er veel innovatieve ideeën naar voren, maar blijken 
die niet voldoende rendement op te leveren om de negatieve ontwikkeling om te keren. In 2004 wordt 
het eerste verlies geconstateerd en lijkt er een stevige reorganisatie nodig om het bedrijf 
levensvatbaar te houden.  
 
Eind 2004 wordt dan advies ingewonnen bij het advieskantoor Ernst & Young / Trade Advisory 
services om de verkoop van het bedrijf voor te bereiden. Hiertoe wordt in de directieraad van de VNG 
melding gemaakt en wordt het bestuur van de VNG op de hoogte gebracht van de negatieve 
ontwikkeling in het bedrijf. 
 
Vervolgens wordt na het opstellen van een informatiememorandum een short list opgesteld van 
bedrijven die in aanmerking zouden kunnen komen voor de verkoop. Deze bedrijven blijken echter 
geen heil te zien in een investering in een bedrijf op een markt, waar zij zelf ook al opereren. Concrete 
biedingen blijven uit. In dit stadium is de directeur van het bedrijf reeds ingelicht dat het bedrijf 
verkocht zal worden.  
 
Nadat het voor de directeur duidelijk is geworden dat het animo voor de aandelen laag is, doet hij het 
voorstel de aandelen zelf over te kopen, een zogenaamde MBO (Management buy-out). Hiertoe vormt 
hij een consortium met enkele geldschieters en start de onderhandeling over de prijs. De bieding blijkt 
erg laag en de VNG zal bij een verkoop voor zo een prijs een verlies moeten incasseren door de 
afboeking van de waarde van de deelneming. 
 
Gaande het proces blijkt echter op een bepaald moment dat er toch een bieder geïnteresseerd is in 
het bedrijf en wordt de directeur van het bedrijf geconfronteerd met een concurrent. Het bedrijf blijkt 
een kleine speler die met de overname hard wil groeien op de ‘niche’ markt van gemeenten. Het bod 
is aanzienlijk hoger dan de biedingen van het MB consortium. Hierdoor komt de directieraad in een 
lastig parket, aangezien de aspirant-kopers de biedingen nu op scherp zetten. Hierdoor moet de 
directieraad kiezen tussen het voortzetten van de biedingen met een onzekere partij (de kleine speler) 
of het lagere bod accepteren van een meer gegarandeerde partij. 
 
Besloten wordt om de partij een schriftelijk bod te laten doen en ook gegevens te laten verstrekken 
voor een ‘due dilligence’ onderzoek. Overigens heeft er geen ‘due dilligence’ onderzoek 
plaatsgevonden naar de leden van het consortium waar de directeur van het bedrijf zich aan heeft 
verbonden. Ook blijkt de voorzitter van de directieraad zelf onderzoek te hebben verricht naar de 
kleine speler en geeft aan geen ‘goed gevoel’ te hebben bij de uitstraling van het bedrijf. Hierop 
worden de onderhandelingen met de ‘kleine speler’ gestaakt en wordt gefocust op de deal met de 
MBO-partners. 
Uiteindelijk zijn de aandelen van het bedrijf begin 2006 verkocht aan de MBO-partners. 
 
3.5.3.2 Marktomstandigheden 
De aard van de producten gaf CIB, met de koppeling aan de VNG, geen unieke marktpositie, 
aangezien de producten van CIB grotendeels overal gekocht konden worden. Grote marktpartijen als 
Burhmann, Office center etc. konden tegen lagere prijzen leveren en hadden een dusdanige omvang 
dat CIB niet mee zou kunnen komen indien er stunttarieven werden afgegeven voor bepaalde 
kantoorbenodigdheden. Tevens was de weg naar de grotere leveranciers even snel en soms zelfs 
sneller gevonden als naar de VNG, door toepassingen via internet. Doordat CIB pas later aansloot op 
dit medium, was er reeds veel markt verloren. 
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 3.5.3.3 Financiële omstandigheden 
Voor de oprichting van het bedrijf CIB Verkoop en advies BV was CIB een afdeling binnen de VNG. 
De opbrengsten en uitgaven van dit bedrijfsonderdeel werd wel apart geadministreerd.  
Na de oprichting is na onderzoek een bepaald eigen vermogen bepaald, waarmee de bedrijven een 
soort van buffer meekregen om perioden van economische tegenslag het hoofd te kunnen bieden. 
Hiervoor was een onderzoek ingericht door Ernst & Young en werd op de volgende wijze het ‘vereist’ 
eigen vermogen vastgesteld.  
 
Door bij de oprichting een bepaald eigen vermogen mee te geven werd een deel van de activa van de 
VNG omgezet in een belang in de deelneming CIB. Dit vermogen had anders gerendeerd in de 
beleggingsportefeuille tegen een verrekenrendement bij de VNG van 4%. Doordat de deelneming 
100% was heeft de VNG, door haar nul-begrotingsystematiek, de noodzaak om de middelen die uit 
deze deelneming worden gegenereerd, te besteden. De vereniging kon geen winst maken en zou 
deze middelen direct uit moeten geven. De hoogte van de inkomsten uit CIB werd vastgesteld via de 
opgestelde begroting voor het komende jaar.  
 
Dit betekende voor de VNG, dat zodra de begroting van CIB niet gehaald werd, om wat voor reden 
dan ook, de VNG een verlieslatende activiteit in de boeken had, doordat de uitgaven op basis van de 
begrote winst uit CIB wel geëffectueerd werden, maar de inkomsten niet gerealiseerd werden. 
Aangezien de grootste kostenpost voor de VNG het personeelsbudget was, was tussentijdse sturing 
hierop lastig door vaste aanstellingen bij het merendeel van het personeelsbestand.  
 
Naast dit probleem van verlies in de exploitatie kampte de VNG met een liquiditeitsprobleem. Doordat 
bepaald was dat het eigen vermogen een bepaalde minimale grens moest hebben, konden de 
gerealiseerde winsten niet uitgekeerd worden. Het vermogen moest immers nog aangroeien tot de 
vastgestelde norm, waardoor het dividend niet uitgekeerd werd aan de aandeelhouder, maar 
toegevoegd werd aan het eigen vermogen. Hierdoor steeg de balanswaarde van de deelneming, maar 
ontstond bij de VNG een liquiditeitsprobleem, doordat de uitgaven betaald werden en de inkomsten 
niet liquide ontvangen werden. Alhoewel dit niet alleen gold voor CIB, maar voor alle opgerichte 
deelnemingen, was de dotatie aan het eigen vermogen van CIB ook al een forse aderlating voor de 
liquide middelen van de VNG. 
In de periode na de oprichting werd tevens fors geïnvesteerd in een nieuw automatiseringssysteem, 
dat fors buiten het begrote budget reikte. Hierdoor nam het uitzicht op een relevante kasstroom uit het 
bedrijf af.  
Daarnaast was door de marktomstandigheden, zoals genoemd in paragraaf 3.5.3.2, de omzet sterk 
dalende en leek het moeilijk om de kosten tijdig bij te sturen.  
 
Door de sterke daling van de omzet en de relatief minder sterke daling van de kosten werd de begrote 
winst van CIB in een aantal jaren niet gehaald. Hierdoor kampte de VNG met een verlies in de 
boeken, naast de afnemende liquiditeit en de kosten die hiermee gemoeid waren.  
Om de negatieve trend in de omzet om te keren heeft de directie van CIB geprobeerd nieuwe 
afzetterreinen aan te boren, zoals een veiling voor de levering van papier voor een groot aantal 
gemeenten en een provisiestructuur op de levering van software voor de gemeenten. Tevens werden 
enkele nieuwe producten gelanceerd voor gemeentespecifieke producten, zoals een slot voor een 
gehandicaptenparkeerkaart, welke exclusief door CIB werd geleverd.  
De maatregelen hadden dusdanig lage rendementen, dat een oplossing voor de negatieve trend in de 
omzet pas op langere termijn eventueel zouden leiden tot een significante verbetering van de 
exploitatie van het bedrijf. Ondanks het feit dat de directie over goede eigenschappen (innovatieve 
ideeën in combinatie met een afnemende marktpotentie) leek te beschikken, waren de 
kortetermijnrendementen uit deze innovaties dusdanig laag, dat het effectueren van dit beleid niet 
tijdig kon plaats vinden. 
 
De verkoop van de aandelen van CIB had naast het missen van eventuele winsten uit de 
onderneming, ook een negatief effect op dekking van de overhead van de VNG. Deze dekking van de 
overhead was een doorbelasting in het kader van shared services, zoals personeelsadministratie, 
personeelsadvisering, huisvesting en automatisering.  
 
3.5.4 Effecten op het deelnemingenbeleid 
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De doelen die gesteld waren bij de oprichting van de bedrijven, waren: 
1. het afschermen van de Vereniging(-sactiviteiten) voor de financiële risico’s, die met deze 
bedrijfsmatige activiteiten wordt gelopen; 
2. ruimte geven aan verdere verzakelijking en professionalisering van de bedrijven; 
3. het vergroten van de interne flexibiliteit in de activiteiten en de bedrijfsvoering van de 
bedrijven; 
4. het vergroten van de synergie tussen de bedrijven onderling en tussen de bedrijven en de 
beleidssectoren van de Vereniging; 
5. de mogelijkheid creëren aan derden om financieel in de bedrijven te participeren d.m.v. het 
nemen van aandelen in de BV. 
 
Het deelnemingenbeleid van de VNG is er op gericht om de risico’s, waaraan de VNG bloot was 
gesteld voor de verzelfstandigingoperatie in 2000, te voorkomen. Door de confrontatie met de 
negatieve financiële effecten die de deelnemingen hadden voor de VNG ontstond de behoefte om 
deze negatieve effecten te verminderen door de activiteiten niet alleen te verzelfstandigen, maar ook 
te verkopen.  
 
Waar het beleid in eerste instantie gericht was op het verminderen van de risico’s voor de vereniging 
(en dan vooral de financiële risico’s) lijkt door de verkoop dit risico niet meer van belang. De verkoop 
van CIB heeft negatieve financiële gevolgen gehad voor de VNG, door het afboeken van de waarde 
van de deelneming en het gemis aan de vergoeding voor doorbelastingen die aan de VNG werden 
betaald door de bedrijven. De verkoop van de deelnemingen is een doel op zich geworden, terwijl het 
in principe als een instrument was, bedoeld om de risico’s te beperken. Een lagere opbrengst voor lief 
nemen (niet in gaan op andere potentiële koper) is zo een handeling waaruit kan worden opgemaakt 
dat men het ingezette traject wilde afmaken en niet (meer) ging voor het verminderen van de 
financiële risico’s.  
 
Doordat de verantwoording over negatieve ontwikkelingen bij de bedrijven ‘lastige’ situaties 
opleverden voor de directieraad en het bestuur, zijn beslissingen die deze lastige situaties doen 
wegnemen (bijvoorbeeld door de verkoop van de deelneming) sneller genomen. Dat hier voorbij wordt 
gegaan aan andere risico’s, zoals de reden waarvoor de bedrijven zijn opgericht, lijkt dan van minder 
belang. De verkoop van het bedrijf is het nieuwe doel geworden. 
 
3.6 Organisatiespecifieke factoren versus factoren uit de theorie 




1. Financiële huishouding 
2. Kennismanagement en personele bezetting 
Externe factoren: 
1. Politieke stroming 
2. Actorperspectief 
3. Decentralisatie versus centralisatie 
4. Marktwerking en financiën 
5. Groeiende gemeenten 
6. Beïnvloeden van beleid  
  
De bevindingen uit het case onderzoek geven nieuwe inzichten in factoren die van invloed zijn op het 
proces van doelverschuiving. Ook blijkt uit deze lijst met factoren dat er kennelijk andere factoren 
specifiek bij de VNG spelen, die uit de theorie niet naar voren zijn gekomen. In de theorie zijn de 




2. Formele structuur 
3. Informatieasymmetrie 
4. Financiële aspecten 
 
Externe factoren: 
1. Dynamiek in de omgeving 




De interne factor ‘Financiële aspecten’ komt overeen met de definitie financiële huishouding en kan 
als één factor worden beschouwd. De interne factoren ‘Formele structuur’ en ‘Processen’ zijn 
onderdelen die niet naar voren zijn gekomen bij de organisatiespecifieke factoren en worden 
toegevoegd aan de lijst. De externe factor ‘Dynamiek in de omgeving’ is een factor die enkele factoren 
in de organisatiespecifieke factoren omvat (Decentralisatie vs centralisatie, marktwerking en financiën, 
groeiende gemeenten en beïnvloeden van beleid). Het lijkt zinnig om de specificatie van dit onderdeel 
aan te houden.  
 
De factoren zijn nu samen te voegen door de volgende lijst van interne en externe factoren: 
Interne factoren: 
1. Financiële huishouding 
2. Kennismanagement en personele bezetting 
3. Processen 




1. Politieke stroming/politiek klimaat 
2. Actorperspectief /belangenverstrengeling 
3. Decentralisatie versus centralisatie 
4. Marktwerking en financiën 
5. Groeiende gemeenten 
6. Beïnvloeden van beleid 
 
 
Deze factoren zullen getoetst worden in de interviews waaruit zal moeten blijken welke factoren 
invloed hebben op de doelverschuiving van het deelnemingenbeleid van de VNG. 
3.7 Samenvatting 
In dit hoofdstuk is dieper ingegaan op de case van de VNG. Na een beschrijving van de historie en de 
positie van de deelnemingen binnen de VNG is ingegaan op de verkoop van het bedrijf CIB en het 
deelnemingenbeleid. Hieruit zijn factoren naar voren gekomen, die invloed hebben gehad, blijkens de 
documentatie die voor handen was. Deze factoren zijn in de laatste paragraaf opgesomd. 
In de komende hoofdstukken zal nader ingegaan worden op de theorie, de methodiek van het 
onderzoek en de resultaten en conclusies. 
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Hoofdstuk 4 Methodologie 
 
In dit hoofdstuk wordt een uiteenzetting gegeven van de methodologie die is toegepast in deze 
scriptie. Eerst zal ingegaan worden op de onderzoeksstrategie en de analyse van de case, vervolgens 
zullen de theorie en de onderzoeksaanpak worden toegelicht. Na de toelichting op het conceptuele 
model en het technische ontwerp wordt afgesloten met een samenvatting.  
4.1 Onderzoeksstrategie 
De doelstelling van dit onderzoek is inzicht te verschaffen in de mate waarin de verschuiving van het 
deelnemingenbeleid past binnen de missie, visie en strategie van de VNG. 
 
Vooraf zijn adviseurs en directieleden van de VNG benaderd om te dienen als informant om inzicht te 
krijgen in de omgevingsfactoren van de VNG en haar deelnemingen. Beslisdocumenten van de VNG 
ten aanzien van de oprichting van de deelnemingen en de verkoop zijn bestudeerd om inzicht te 
krijgen in de mate waarin de doelverschuiving ten aanzien van het deelnemingenbeleid heeft 
plaatsgevonden.  
 
Op basis van de doelverschuiving theorie zoals beschreven in Hoofdstuk 2 is onderzocht of de theorie 
voldoende actueel is om toe te passen op de case van de VNG. Uit literatuuronderzoek is naar voren 
gekomen dat de theorie nog steeds wordt aangehaald. De VNG heeft naast het beleidsmatige 
organisatiedeel (het bureau), ook winstnastrevende bedrijven. Om te toetsen of de theorie, die is 
ontstaan door onderzoek bij voornamelijk overheidsorganisaties voldoende toepasbaar is op profit 
organisaties, is een vergelijking getrokken met de agent-principaal theorie, waarbij ook profit 
organisaties zijn onderzocht. Aangezien het fenomeen zich ook in deze theorie manifesteert, is 
gekozen om de doelverschuivingstheorie en de bevindingen ook toe te passen op de case. 
 
Wat betreft het empirische deel van het onderzoek is gekozen voor een kwalitatief onderzoek, een 
gevalsstudie (Baarda e.a. 2001). Om de centrale vraag te kunnen beantwoorden is er behoefte aan 
een kwalitatieve beschrijving van het proces van de verkoop van het bedrijf in het licht van de 
doelverschuiving in het deelnemingenbeleid. Uit deze beschrijving zijn organisatiespecifieke factoren 
geïnventariseerd die getoetst zijn in de interviews. Hieruit zijn de factoren die invloed hebben op het 
deelnemingenbeleid van de VNG vastgesteld (deelvraag 1).  
Deze factoren zijn bij de organisatiespecifieke factoren en op onderdelen waar overlap bleek 
samengevoegd tot één factor. Deze factoren zijn getoetst in de interviews, waaruit de betekenis van 
de verkoop van de deelneming CIB voor de doelverschuiving van het deelnemingenbeleid is bepaald 
(deelvraag 2) en de wijze waarop de theorie van de doelverschuiving inzicht verschaft in de oorzaken 
voor de doelverschuiving van het deelnemingenbeleid. 
 
Het documentenonderzoek en de interviews moeten antwoord geven op de deelvragen: 
• Welke factoren hebben invloed op het deelnemingenbeleid van de VNG?  
• Op welke wijze kan de doelverschuiving van het deelnemingenbeleid verklaart worden door 
inzichten uit de doelverschuivingstheorie? 
4.2 Analyse van de case 
Door een analyse van de verkoop van de case van de VNG kan inzicht verkregen worden in de 
factoren die hebben geleid tot het verschuiven van het deelnemingenbeleid van de VNG. De 
verwachting is dat door deze case te analyseren, meer organisatiespecifieke factoren inzichtelijk 
worden. Het bedrijf CIB is één van de oudste activiteiten, die ver van de belangenbehartigingpraktijk 
staat. Daarnaast heeft het bedrijf te kampen gehad met tegenvallende resultaten en een krimpende 
omzet. Daarnaast hebben binnen het bedrijf diverse impactvolle interventies plaatsgevonden, 
waardoor de verwachting is gevoed dat een breed scala aan factoren aan het licht kunnen komen. 
Door het rubriceren van de bevindingen in interne en externe factoren kunnen deze 
organisatiespecifieke factoren mogelijk inzicht verschaffen in de factoren die invloed hebben op het 
deelnemingenbeleid. 
4.3 Theorie en onderzoeksaanpak 
Door het verkoopproces van CIB te analyseren kan naar voren komen op welke wijze de 
doelverschuiving van het deelnemingenbeleid is ontstaan. Tevens geeft dit een inventarisatie van 
oorzaken die hebben geleid tot het verschuiven van het doel van het deelnemingenbeleid.  
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Door toetsing van de bevindingen door het afnemen van interviews met betrokkenen kunnen de 
bevindingen bekrachtigd worden en leiden tot een beantwoording van de centrale vraag: ‘Op welke 
wijze heeft de verkoop van CIB effect gehad op de doelverschuiving van het deelnemingenbeleid van 
de VNG?’.  
4.4 Conceptueel model 
De onderzoeksstrategie is weergegeven in onderstaand conceptueel model (figuur 5).  
Door de analyse van de case van de verkoop van CIB en het deelnemingenbeleid van de VNG aan de 
hand van documentenonderzoek (a) komt naar voren welke factoren aanleiding hebben gegeven voor 
de doelverschuiving van het deelnemingenbeleid. Uit de theorie van de doelverschuiving komen 
interne en externe factoren naar voren waarop de doelverschuiving plaatsvindt (b). Door middel van 
de Agent-principaal theorie wordt getoetst of de theorie van de doelverschuiving voldoende relevant is 
om toe te passen op de case (c). De uitkomsten van deze inventarisaties worden samengevoegd en 
getoetst door middel van interviews (d). De bevindingen en de interviews geven inzicht in de wijze 
waarop de verkoop van CIB effect heeft gehad op de doelverschuiving van het deelnemingenbeleid 
van de VNG (e). 
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In de centrale vraag en de deelvragen worden een aantal begrippen gehanteerd die in deze paragraaf 
gedefinieerd worden. 
 
Op welke wijze heeft de verkoop van CIB effect gehad op de doelverschuiving van het 
deelnemingenbeleid van de VNG? 
 
1 Welke factoren hebben invloed op het verschuiven van het deelnemingenbeleid van de VNG?  
2 Wat betekent de verkoop van de deelneming CIB voor het deelnemingenbeleid van de VNG? 
3 Op welke wijze kan de doelverschuiving van het deelnemingenbeleid verklaard worden door 





Onder doelverschuiving wordt verstaan het verschuiven van een oorspronkelijk doel naar een 




Onder deelnemingenbeleid wordt verstaan het beleid om de deelnemingen met een 
vastgesteld doel in te zetten ter ondersteuning van de missie, visie en strategie van de VNG. 
  
4.5 Technisch ontwerp 
In het technisch ontwerp wordt de onderzoeksstrategie en het conceptuele model geoperationaliseerd. 
In deze paragraaf zal ingegaan worden op de wijze waarop de elementen van het onderzoek zijn 
toegepast. 
 
4.5.1. Documentenonderzoek Verkoop CIB 
De documenten die gebruikt zijn, zijn verkregen bij de VNG en via Internet. Getoetst is of deze 
documenten bekrachtigd zijn door de bevoegde organen, door beslisdocumenten te toetsen aan 
consistentie met de notulen van de bevoegde beslisorganen. Bij de documenten die via het Internet 
zijn verkregen is dit niet altijd mogelijk gebleken.  
Uit de dossiers van de oprichting van de bedrijven van de VNG in 2001, de dossiers van het bedrijf bij 
de holding van de VNG en het verkoopdossier van de deelneming CIB zijn de factoren geëxtraheerd 
die van invloed lijken op het deelnemingenbeleid. 
De adviezen van diverse externe adviseurs, die zijn vastgelegd in de dossiers, zijn niet getoetst bij de 
auteurs. Slechts de adviezen die zijn bekrachtigd door beslisorganen zijn gebruikt. 
De informatie die voortgekomen is uit het documentenonderzoek is vastgelegd en heeft de 
inhoudelijke basis gevormd voor het interviewschema, waaruit de checklist is gevormd. 
Daarnaast zijn de deelvragen in de checklist opgenomen, als reminder om in dit licht door te vragen. 
 
4.5.2 Interviews 
Om kennis van betrokkenen bij de verkoop van CIB te onttrekken is gekozen voor het houden van 
interviews. Het doel van deze interviews was de mening van de respondenten te inventariseren ten 
aanzien van de mate waarin de verkoop van het bedrijf CIB en de externe ontwikkelingen rond de 
VNG, invloed hebben gehad op het deelnemingenbeleid en de missie, visie en strategie van de VNG. 
Het doel van deze interviews was om de bevindingen uit de analyse van de verkoop van CIB te 
toetsen met de werkelijkheid zoals die is beleefd door de geïnterviewden. Hierbij hebben de 
organisatiespecifieke factoren en de interne en externe factoren die genoemd zijn hoofdstuk 2, de 
basis gevormd voor de checklist bij de interviews. Daarnaast zijn de deelvragen het doel geweest om 
door te vragen. 
 
Voor deze interviews zijn de volgende personen benaderd: 
• mr. R.J.J.M. Pans, voorzitter van de Directieraad van de VNG en indirect aandeelhouder van 
de VNG Bedrijven 
• dr. W. Kuiper, lid van de directieraad van de VNG en indirect aandeelhouder van de VNG 
bedrijven 
• drs. E.W. ten Haeften, statutair directeur van CIB en indirect aandeelhouder van CIB  
• mr. ing. C. van Tilborg, voormalig lid van de Directieraad van VNG en indirect aandeelhouder 
van de VNG Bedrijven 
 
De geïnterviewde personen zijn geselecteerd op basis van hun rol in het proces van de verkoop van 
de deelneming CIB en hun rol van directielid van de VNG. Tevens is verondersteld dat deze personen 
een mening hebben over het verkoopproces van CIB en het deelnemingenbeleid. 
 
Er is gekozen voor een oog-in-oog interview, omdat dit de meeste gelegenheid geeft op 
doorvraagmogelijkheden. De nadelen van dit type interview, zoals de sociale wenselijkheden en de 
interviewereffecten zijn voor lief genomen (Emans, 1990). De interviewer heeft als bedrijfseconomisch 
adviseur gewerkt voor de VNG, hierdoor zouden de respondenten geneigd kunnen zijn gewenste 
antwoorden te geven. Aangezien de interviewer op het moment van het interview bij een andere 
werkgever werkzaam was, leek dit nadeel acceptabel. Doordat de meeste respondenten veelvuldig 
geïnterviewd worden leken de intervieweffecten, zoals beïnvloeding van de inhoud van de antwoorden 
van de respondenten door bijvoorbeeld mimiek of gezichtsuitdrukkingen, niet van zo grote mate dat dit 
de waarde van de antwoorden teveel zou beïnvloeden. 
 
4.5.3 Voorbereiding 
Voor het interview is een checklist opgesteld en een aantal vragen om als aanknopingspunt te kunnen 
dienen. Aan de hand van deze checklist werd de mening gevraagd van de respondenten.  
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Er is niet gekozen voor een uitgebreid interviewschema, zoals Emans verwoord in zijn methodiek. Dit 
zou teveel beperkend kunnen werken op de antwoorden van de respondenten. Het doel van het 
interview is om de meningen van de respondenten te verwoorden zonder enige beperking.  
 
4.5.4 Interviewafname 
Tijdens de interviews was de sfeer goed. De respondenten hebben nauw samengewerkt met de 
interviewer, waardoor gemakkelijk een prettige sfeer werd gewekt. Bij een enkel interview was de 
sfeer wat gejaagd, doordat de tijd een beperkende factor was. Tijdens het interview is aan de hand 
van de thema’s op de checklist ingegaan op de aspecten van doelverschuiving bij de VNG en de 
effecten van de verkoop van de deelneming CIB. Na elke factor is een korte samenvatting gegeven 
van de mening van de respondent, waarmee getoetst is of het gestelde overeenkomst met de mening 
van de respondent ten aanzien van die factor.  
Bij factoren waarbij vermoed werd dat er mogelijk meer informatie te verstrekken was, is dieper 
ingegaan op het thema, door hierbij door te vragen op het bewuste antwoord.  
Gedurende het interview is gevraagd in welke mate de verkoop van CIB invloed heeft gehad op het 
verschuiven van het deelnemingenbeleid van de VNG. 
Doordat de interviewer zelf het gehele onderzoek doet is de relevantie van de antwoorden tijdens het 
interview getoetst. Ook kon in geval van onduidelijkheid van de antwoorden direct om opheldering 
gevraagd worden. De antwoorden die uit de open vragen naar voren zijn gekomen zijn in verslagen 
vastgelegd.De duur van de interviews was zeer verschillend en lag tussen de 45 minuten en 2 uur. De 
oorzaak hiervoor is de mate waarin de respondent tijd kon vrijmaken voor het interview. 
 
4.5.5 Nazorg 
Deze mening is verwoord in een gespreksverslag dat de respondenten is aangereikt om ter 
bevestiging te accorderen. Hiermee is getracht om de verwoording van de antwoorden en de 
interpretatie van het gestelde tijdens de interviews te toetsen op consistentie met de mening van de 
respondent. De vastlegging van de mening van de respondenten is belangrijk, aangezien voor dit 
interview voornamelijk de subjectzijde van de cognities van belang is (Emans, 1990). 
 
4.5.6 Verwerking van de verslagen 
Uit de verslagen zijn de antwoorden geclusterd per factor. De toelichting die werd gegeven per interne 
of externe factor zijn zoveel als mogelijk samengevat naar éénsluidende thema’s. De mate waarin 
bevestigend op een factor werd geantwoord is opgenomen in een tabel. Van de factoren zijn die 
factoren, die door tenminste 3 van 4 respondenten werden bevestigd, aangenomen als significante 
factor voor de reden voor de doelverschuiving. 
De thema’s die naar voren komen uit de toelichtingen zijn opgenomen in paragrafen en zijn kernachtig 
verwoord. De antwoorden op de vragen ten aanzien van de relatie van de missie, visie en strategie 
van de VNG zijn zoveel mogelijk gerubriceerd. 
 
4.5.7 Analyse van de antwoorden en vorming van de conclusies 
Uit de significante factoren en de informatie uit de toelichtingen is een analyse gemaakt waarmee de 
beantwoording gevormd is van de deelvragen en de centrale vraag. Uit de beantwoording zijn 
conclusies getrokken. Deze conclusies zijn vastgelegd per deelvraag.  
 
4.5.8 Vorming aanbevelingen 
De vragen die niet significant bleken, doordat niet alle respondenten op dezelfde manier hadden 
gerespondeerd, hebben aanleiding gegeven om hier een aanbeveling over te formuleren voor nader 
onderzoek. 
Uit de beantwoording van de deelvragen zijn andere vragen gerezen, die niet voorzien waren voor het 
afnemen van het interview. Hierdoor is een aanbeveling voor vervolgonderzoek ontstaan. Bepaalde 
verwachtingen ten aanzien van antwoorden, die niet uit de conclusies of de beantwoording van de 




In dit hoofdstuk is de strategie en de methodiek van het onderzoek besproken door de onderdelen van 
het conceptuele model, het technische ontwerp nader te benoemen. In het komende hoofdstuk 
worden de resultaten gepresenteerd. Waarna in hoofdstuk 6 de conclusies en aanbevelingen worden 
besproken. 
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Hoofdstuk 5 Onderzoeksresultaten 
 
In dit hoofdstuk worden de resultaten van het onderzoek weergegeven. In de eerste paragraaf wordt 
dieper ingegaan op de mate waarin gescoord is op de factoren zoals opgesomd in hoofdstuk 3. In de 
daaropvolgende paragraaf worden de resultaten gepresenteerd uit de respons ten aanzien van de rol 
die de verkoop van CIB heeft gehad op het verschuiven van het deelnemingenbeleid. Vervolgens zal  
ingegaan worden op de resultaten van het onderzoek naar de mate waarin de theorie van 
doelverschuiving inzicht kan bieden in de doelverschuiving van het deelnemingenbeleid. Tenslotte 
wordt dit hoofdstuk samengevat. 
5.1. Organisatiespecifieke factoren 
In hoofdstuk 3 is afgesloten met een opsomming van de factoren die gedestilleerd zijn uit de 
casebeschrijving. Dit zijn: 
Interne factoren: 
1. Financiële huishouding 
2. Kennismanagement en personele bezetting 
3. Processen 




1. Politieke stroming/politiek klimaat 
2. Actorperspectief /belangenverstrengeling 
3. Decentralisatie versus centralisatie 
4. Marktwerking en financiën 
5. Groeiende gemeenten 
6. Beïnvloeden van beleid 
 
Op deze factoren is als volgt gescoord: 
 
Tabel 1 Respons op factoren 
Factor respondent 
Intern  
Financiële huishouding 4 
Kennismanagement en personele bezetting 0 
Processen 0 
Formele structuur 1 
Informatieasymmetrie 3 
Extern  
Politieke stroming 1 
Actorperspectief 4 
Decentralisatie versus centralisatie 3 
Marktwerking en financiën  3 
Groeiende gemeenten 3 
Beïnvloeden van beleid 0 
 
Uit de respons blijkt dat de volgende factoren significant zijn: 
1. Financiële huishouding 
2. Actorperspectief 
3. Decentralisatie versus centralisatie 
4. Marktwerking en financiën 
5. Groeiende gemeenten 
 
5.1.1 Financiële huishouding 
De financiële huishouding werd door alle respondenten als belangrijke factor genoemd voor het 
verschuiven van het deelnemingenbeleid. Een enkele respondent gaf aan dat het wellicht zelfs de 
noodzaak inluidde voor het opstellen van het deelnemingenbeleid.  
 36
De VNG is sterk afhankelijk van de opbrengst uit de deelnemingen. Door ODRP werd het verlies dat 
een activiteit kon betekenen pijnlijk helder. Ook de effecten die dit kon hebben op de exploitatie 
werden pas duidelijker na de verzelfstandigingsoperatie. Daarvoor werden de opbrengsten 
geconsolideerd in de totale baten en zo kon de positieve opbrengst van het ene bedrijf 
gecompenseerd worden met slechtere resultaten van het andere bedrijf. Anderzijds wordt onderkend 
dat financiën niet zo een grote rol spelen, aangezien ervan uit wordt gegaan dat de ruime 
vermogenspositie de VNG beschermt. 
 
Citaten: 
‘Het ODRP-trauma zal ik niet gauw vergeten. We hebben hier de regie volledig uit handen gegeven en dat was 
moeilijk weer terug te krijgen.’ 
‘De afspraken met de directeuren waren niet goed vastgelegd, hierdoor was er ruimte om zaken eigenhandig te 
beslissen. Achteraf word je dan geconfronteerd met de rekening (naar aanleiding van de investeringsoverschrijding 
binnen CIB).’ 
‘Eigenlijk waren de tegenvallende resultaten een verrassing voor ons, met name doordat de resultaten van redelijk 
positief doorsloegen naar negatief. Niet alleen CIB, maar ook SGBO ging ineens zeer sterk achteruit. Daar zijn we 
niet scherp op geweest en ook de accountant niet.’ 
‘De tegenvallende markt en de krimpende omzet zag je bij CIB allang aankomen. De commissarissen hadden veel 
adequater kunnen ingrijpen, maar ik begrijp dat zij ook vanuit een bepaald toekomstperspectief hebben gehandeld.’ 
‘De financiën zijn natuurlijk erg belangrijk, daar wordt ook verantwoording over afgelegd. Maar de VNG heeft een zeer 
ruime vermogenspositie, dan kun je als organisatie wel een paar magere jaren doorstaan.’ 
 
5.1.2 Kennismanagement personeel 
Het kennismanagement en de personele bezetting werd door de respondenten niet als bepalende 
factor gezien voor het verschuiven van het deelnemingenbeleid. Dat de lobbykracht vermindert en dat 
personele bezettingsproblemen zich voordoen, wordt niet gezien als een reden voor het verschuiven 
van het doel van het deelnemingenbeleid. 
 
Citaten 
‘Dit is inderdaad een probleem en wellicht dat de deelnemingen hierin een rol kunnen spelen, zoals SGBO. Maar dit 
lijkt me geen aanleiding om anders met een deelneming om te gaan, tenminste, als ze niet te hoge tarieven in 
rekening brengen. We zijn natuurlijk wel een belangenbehartiger’ 
‘Je bedoelt de inhuur van personeel uit de deelnemingen, ja dat kan, maar ja, dat kan ook via andere instellingen of 
bedrijfjes, nee dat heeft geen invloed mijns inziens.’ 
 
5.1.3 Processen 
De processen zijn door de respondenten als niet bepalend aangemerkt. De neiging, dat medewerkers 
zich sterk aan procedures en regels houden, wordt niet door de respondenten als zodanig beleefd. 
Het verknocht zijn aan regels, en daardoor niet meer zien waar het om draait, wordt niet zo ervaren. 
 
Citaten: 
‘Procedures zoals jij dat bedoelt zijn een soort van systemen die opgebouwd zijn sinds lange tijd. Nou, ik kan me 
voorstellen dat dat binnen de bedrijven wel bestaat en ook dat dit fenomeen zich wel voor zal doen binnen de 
beleidsafdelingen, maar op het niveau van het deelnemingenbeleid acht ik dit niet relevant. De directeuren denken 
mijns inziens niet op die manier.’ 
‘Ik kan me goed voorstellen dat zo een systeem bestaat binnen de VNG, maar dat lijkt me geen effect hebben op de 
strategie. Dat niveau is toch wel erg afgezonderd van mensen die op die manier nog werken.’ 
‘Ik denk dat de bedrijven sowieso veel dynamischer zijn ingericht. Die zoeken kansen en denken niet zo zeer in vaste 
patronen.’ 
 
5.1.4 Formele structuur 
De formele structuur is door één respondent aangemerkt als betekenisvolle factor. De reden hiervoor 
was dat onderkend werd dat het strak volgen van regels de doelen uit het oog verloren kunnen 
worden. Daarnaast bleek dat de respondenten de formele structuur en de doelverschuiving die hieruit 
kan voortvloeien niet herkennen bij de VNG. De factor wordt als niet significant beschouwd.  
 
Citaat: 
‘Als we precies alles doen volgens de regels, dan is de kans inderdaad aanwezig dat je niet meer nadenkt over het 
‘waarom’ van je acties.’ 
‘De directeuren hebben ruime bevoegdheden en dat is ook goed, want daarmee kan ondernemerschap zich tonen. 




De respondenten denken dat de informatieasymmetrie een rol speelt in de doelverschuiving van het 
deelnemingenbeleid van de VNG. Een enkele respondent ziet in de rolduidelijkheid een oorzaak voor 
de informatieasymmetrie. De respondenten zijn van mening dat door het beter vastleggen van 
afspraken dit effect wordt verminderd. 
 
Citaten: 
‘De directeuren hebben inderdaad een natuurlijke aversie tegen het volledig informeren van de aandeelhouder. Dit is 
denk ik ook niet zo erg, de directeur moet ook de vrijheid hebben om te ondernemen. Dat is zijn primaire taak.’ 
‘De rol die de RvC speelt naar de aandeelhouder is ook een voorbeeld van informatieasymmetrie. Als de rollen 
duidelijker belegd waren, zou dit effect volgens mij minder zijn.’ 
‘De informatieachterstand kan je soms verrassen, misschien moet je in die zin toch meer vastleggen in de BSC-
afspraken (Balance Scorecard = managementcontracten)’ 
‘Dat de directeur eigen doelen gaat nastreven zie ik nog niet zo direct, en dat komt toch vroeger of later boven water. 
Dit heeft misschien wel effect op onze missie of visie en strategie, maar dat lijkt me voldoende ondervangen door 
deze kwesties op een ander niveau te behandelen.’ 
 
5.1.6 Politieke stroming 
De politieke stroming wordt door enkele respondenten gezien als reden om het deelnemingenbeleid te 
herzien. Hoewel dit meer indirect lijkt. Doordat gemeenten na een nieuwe verkiezing een andere 
politieke samenstelling kunnen krijgen, is de kans aanwezig dat er meer of minder geld beschikbaar 
wordt gesteld voor onderzoek. Hier kan de VNG dus indirect last van hebben, maar of dit direct 
betekent dat het beleid ten aanzien van het bedrijf verandert, is niet vanzelfsprekend. 
 
Citaten: 
‘Als er na een verkiezing meer rood in het bestuur komt is dit best gunstig voor onze bedrijven, want dan wordt er 
meer besteed. Maar dit is dus eigenlijk meer een afgeleide van de financiële factor’ 
‘Ja, als je het bekijkt vanuit de invalshoek dat het een effect heeft gehad op het deelnemingenbeleid dan kan dat wel, 
maar dat is wel wat indirect.’ 
‘De politiek houdt zich niet zo bezig met dit soort dingen.’ 
 
5.1.7 Actorperspectief 
De respondenten zien in de belangengroepen rond de VNG een belangrijke reden van invloed op het 
verschuiven van het deelnemingenbeleid. Dit lijkt erg afhankelijk van de belangengroep waar op dat 
moment zaken mee wordt gedaan. Zo is de rol van een collega-aandeelhouder uiteraard veel groter 
dan die van commerciële partijen. Toch wordt onderkend dat ook deze relatie erg moeilijk te leggen is 
en er vaak sprake is van indirecte beïnvloeding. Het feit dat de deelnemingen veel geld opleveren is 
aan de ene kant een positief effect, omdat met dat geld meer activiteiten ontplooid zouden kunnen 
worden. Anderzijds vinden de leden de contributie te hoog als blijkt dat er financiële meevallers zijn.  
De druk vanuit de leden en het bestuur ten aanzien van de negatieve ontwikkelingen in de 
deelnemingen heeft gevolgen voor het deelnemingenbeleid.  
De VNG is als belangenbehartigingsorganisatie interessant voor de media. Indien een bedrijf 
praktijken bezigt die media-aandacht oproepen dan komt de VNG als aandeelhouder ook direct in 




‘Interessante factor, ja daar is zeker een effect. Denk eens aan de leden en de jaarlijkse kwestie rond de hoogte van 
de contributie.’ 
‘De leden hechten er volgens mij een groot belang aan dat de VNG meer is dan alleen maar lobby. Als er voordelen 
behaald kunnen worden, dan zal een gemeente dat toch terug willen zien, in bijvoorbeeld extra voordelen aan het 
lidmaatschap.’ 
‘De kwestie BING is een interessante, je moet dit zuiver houden, maar de klachten die geuit worden naar een bedrijf 
worden door de media snel groter gemaakt als de VNG gelieerd is aan dit bedrijf. Als dit uit de hand loopt, zal de VNG 
zich terugtrekken. In die zin heeft de factor dus wel effect op het deelnemingenbeleid.’ 
‘De negatieve resultaten bij de deelnemingen kan zorgen baren. Dit wordt besproken met het bestuur en dan kan het 
op een gegeven moment verstandig zijn om een ander traject in te zetten.’ 
 
5.1.8 Decentralisatie versus centralisatie 
De respondenten achten de ontwikkeling van decentralisatie van taken door de Rijksoverheid naar de 
lokale overheid een belangrijke factor. De respondenten geven hier verschillende antwoorden op, 
zowel vanuit een positieve redenatie (kans) als vanuit een negatieve redenatie (bedreiging). Door de 
toename van de taken bij de lokale overheid is de behoefte aan ondersteuning steeds groter. Hierdoor 
zal de vraag naar de servicefunctie kunnen toenemen. Het is dan van belang dat de VNG hier tijdig op 
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kan inspelen, aangezien de trend waarneembaar is dat commerciële partijen deze rol steeds beter 
kunnen spelen, maar ook dit is een effect dat invloed heeft op het deelnemingenbeleid. 
 
Citaten: 
‘De adviestakken van de VNG kunnen hier goed garen bij spinnen, maar het is de vraag of we snel genoeg zijn. Kijk 
maar naar de WMO, dat is nu nagenoeg geheel aan de externe partijen’ 
‘De decentralisatie is een interessant gegeven, maar we moeten als VNG waken dat we niet als een soort van 
geldwolven deze kansen direct aan ons binden. De balans tussen belangenbehartiging en commercieel nut moet 
goed gescheiden zijn, zelfs niet teveel opvallen.’ 
‘De mate waarin dit effect heeft op het deelnemingenbeleid is mij niet zo duidelijk. Hoewel ik me goed kan voorstellen 
dat bij een mooie kans, de VNG ervoor kiest om die op haar te laten reflecteren in plaats van op een commercieel 
bedrijf. Dat kan soms wel handig zijn.‘ 
 
5.1.9 Marktwerking en financiën  
De respondenten zijn van mening dat dit een belangrijke factor is. De marktwerking is een belangrijk 
gegeven, aangezien de VNG zich wil laten voorstaan een belangenbehartigingsorganisatie te zijn. Dit 
betekent in zekere zin dat zaken die niet tot de ‘core-business’ van de VNG behoren, eigenlijk niet 
door de VNG gedaan zouden moeten worden. Dit kan een marktpartij efficiënter en wellicht goedkoper 
leveren. Hierdoor kan het deelnemingenbeleid direct beïnvloed worden. De respondenten achten de 
nul-begrotingsystematiek meer als interne factor en zou meer gespecificeerd kunnen worden 
opgenomen onder de financiële huishouding.  
 
Citaten: 
‘Als VNG sta je in de maatschappij met een rol die voor een groot deel bepaald wordt door de verwachtingen die de 
leden van je hebben. (…) Als een partij het beter en goedkoper kan, dan zijn de leden uiteindelijk beter af met deze 
partij.’ 
‘Je zou kunnen overwegen om een andere insteek te kiezen, zoals het noemen van een relatie als ‘preferred 
supplier’, maar wat betekent dat voor de VNG (…) worden wij er wijzer van?’ 
‘Uiteindelijk wil je je handen als VNG vrij hebben, de managementbelasting van deelnemingen is soms lastig. Het is 
nu eenmaal niet het spel dat we normaal spelen. Dan kun je dat misschien beter aan anderen overlaten.’ 
‘De nul-begroting is een issue, maar dat is meer een interne kwestie. Dat is toch ook wel door het bestuur bepaald’ 
 
5.1.10 Groeiende gemeenten 
De respondenten achten deze ontwikkeling relevant en zien dit als een belangrijke factor om het 
deelnemingenbeleid te veranderen.  
Gemeenten vormen steeds meer eigen collectieven, omdat gemeenten steeds groter worden en de 
problematiek van kleinere gemeenten niet overeenkomt met die van de grotere gemeenten. Naast de 
lobbyfunctie lijken deze collectieven ook steeds meer eigen servicefuncties in te richten. Dit beïnvloedt 
het deelnemingenbeleid, hoewel dit door een enkele respondent als indirect wordt ervaren. 
 
Citaten: 
‘De G4 probeert nu ook een eigen onderlinge op te richten en ik geloof samen met de G31.’ 
‘Door de groei van de gemeenten lijkt de VNG steeds meer de Vereniging te zijn van kleinere gemeenten. Kijk maar 
naar de dienstverlening van SGBO, die komt nauwelijks binnen bij de G4. Die hebben eigen onderzoeksafdelingen, 
en dat is logisch, aangezien ze beter weten welk specialisme ze in huis willen hebben. Dat moet de VNG ook niet 
willen.’  
‘Je ziet dat gemeenten onderling ook wel eigen veilingen willen houden. Het zou mooi zijn als we daar op in kunnen 
spelen.’ 
‘Het deelnemingenbeleid is inderdaad wel afhankelijk van deze ontwikkeling. Ook hierin is het de vraag welke rol je wil 
spelen als VNG, de leden zijn toch bepalend. In die zin is het wellicht iets meer indirect.’  
 
5.1.11 Beïnvloeden van beleid 
De respondenten geven aan dat dit geen belangrijke factor is. Het beïnvloeden van beleid door eerder 
te participeren in wetgevingstrajecten is een intern gegeven. De keuzes die de VNG hierin maakt zijn 
meer gericht op de inrichting van de lobby. 
 
Citaat: 
‘De keuze om in een wetgevingstraject eerder te praten met de departementen is een lobbygegeven en ook een 
keuze op dat niveau. De relatie met het deelnemingenbeleid zie ik niet direct.’ 
‘Dit lijkt me niet iets voor de servicefunctie, maar meer voor de lobby-activiteit.’ 
 
Uit de interviews is naar voren gekomen dat de volgende factoren mogelijk van invloed kunnen zijn op 




Tabel 2 Significante factoren voor doelverschuiving 
Factor respondent 
Intern  




Decentralisatie versus centralisatie 3 
Marktwerking en financiën  3 
Groeiende gemeenten 3 
 
5.2 Rol verkoop CIB op deelnemingenbeleid 
In deze paragraaf wordt ingegaan op de respons op de vraag in welke mate de verkoop van CIB 
invloed heeft gehad op het deelnemingenbeleid van de VNG.  
 
De respondenten hebben hier nagenoeg éénsluidend op geantwoord, hoewel de motivatie soms 
afweek. De respondenten menen dat het effect van de verkoop van CIB op het deelnemingenbeleid 
van de VNG nihil is geweest. Motivaties voor dit antwoord waren: 
• Verslechterende exploitatie bij meerdere deelnemingen 
Volgens de respondenten was de verslechterde exploitatie niet iets dat alleen bij CIB plaatsvond. 
 
Citaat: 
’Niet alleen het bedrijf CIB had te kampen met problemen, maar ook andere deelnemingen presteerden minder dan 
begroot. CIB was dus zeker niet de aanleiding, maar wel een belangrijke factor.’ 
 
• Financiële bijdrage en interventie  
Enkele respondenten geven aan dat de financiële bijdrage van CIB beperkt was en dat er reeds 
interventie plaats vond.  
 
Citaat: 
’CIB had een leuke winst, maar niet zo groots. De terugvallende omzet probeerden we te pareren door interventies in de 
kostensfeer. Dit heeft mijn inziens niet geleid tot de ‘grote’ verkoop’ 
 
• Vertrek bestuurder 
Enkele respondenten geven aan dat door het concentreren van de bedrijfsvoering bij één 
directeur, latente risico’s langer onder de tafel bleven. 
 
Citaat: 
’Na het vertrek van [naam] werd ineens duidelijk dat het niet zo goed ging met de bedrijven. Ja, toen moesten we wel 
ingrijpen. Dat is meer de aanleiding geweest, niet zo zeer CIB specifiek.’ 
 
Uit voorgaande kan afgeleid worden dat de verkoop van CIB geen betekenis heeft gehad voor de 
verschuiving van het deelnemingenbeleid. 
 
5.3 Samenvatting 
In dit hoofdstuk zijn de resultaten uit het onderzoek gepresenteerd. Allereerst is in gegaan op de 
respons die gegeven is ten aanzien van de factoren en in welke mate de factoren significant zijn te 
noemen. Vervolgens is de rol van CIB op het deelnemingenbeleid belicht. 
In het volgend hoofdstuk zullen uit deze resultaten conclusies worden getrokken en zullen 
aanbevelingen gedaan worden. 
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Hoofdstuk 6 Conclusies en aanbevelingen 
 
In dit hoofdstuk worden de onderzoeksresultaten uit hoofdstuk 5 geanalyseerd en worden conclusies 
getrokken. 
Na deze eerste paragraaf zal dieper ingegaan worden op de beantwoording van de deelvragen. 
Vervolgens worden uit de beantwoording van de vragen de algemene conclusies verwoord. Er wordt 
een lijst van aanbevelingen opgesteld en afgesloten wordt met een reflectie op het wetenschappelijk 
nut en praktische relevantie van het onderzoek. 
 
6.1 Conclusies uit de resultaten 
In deze paragraaf zal eerst ingegaan worden op de doelverschuiving van het deelnemingenbeleid en 
de conclusies die hieruit getrokken kunnen worden. Vervolgens zal ingegaan worden op de factoren 
die door de respondenten zijn toegelicht en de conclusies die hieruit getrokken worden.  
 
6.1.1 Doelverschuiving deelnemingenbeleid 
Uit de resultaten is naar voren gekomen dat er sprake is geweest van doelverschuiving van het 
deelnemingenbeleid. Het doel van het oprichten van de deelnemingen was om de voornamelijk 
financiële risico’s te mijden en door de verruiming voor ondernemerschap hoger rendement te behalen 
(paragraaf 3.5.1). Dit doel is verschoven naar een beleid waarin de deelnemingen worden afgestoten, 
waardoor financiële risico’s zich daadwerkelijk voordoen (verlies nemen op deelnemingen) en het 
ondernemerschap niet wordt voortgezet onder de vlag van de VNG. Ondanks dat deze signalen 
inhouden dat het oorspronkelijk doel niet wordt gehaald (beperking van de financiële risico’s) wordt 
toch de verkoop van de deelnemingen doorgezet en is dit een doel op zich geworden. 
De doelverschuiving van het deelnemingenbeleid is voornamelijk ontstaan door de interne factoren. 
De impact op de financiële huishouding en de gevolgen die de risico’s van het hebben van 
deelnemingen met zich meebrengen, ook in het deelnemingenbeleid zoals dat was ingericht, geven 
aanleiding om het oorspronkelijke doel te verlaten en het traject in te zetten van de verkoop van de 
activiteiten. De doelstelling van de verzelfstandigingoperatie was vertaald in het deelnemingenbeleid: 
1. het afschermen van de Vereniging(-sactiviteiten) voor de financiële risico’s, die met deze 
bedrijfsmatige activiteiten wordt gelopen; 
2. ruimte geven aan verdere verzakelijking en professionalisering van de bedrijven; 
3. het vergroten van de interne flexibiliteit in de activiteiten en de bedrijfsvoering van de 
bedrijven; 
4. het vergroten van de synergie tussen de bedrijven onderling en tussen de bedrijven en de 
beleidssectoren van de Vereniging; 
5. de mogelijkheid creëren aan derden om financieel in de bedrijven te participeren d.m.v. het 
nemen van aandelen in de BV. 
 
Het afschermen van de financiële risico’s is met een verkoop mogelijk nog verder beperkt, aangezien 
gebleken was dat de VNG ook met deze constructie niet gevrijwaard was van de negatieve effecten 
van het deelnemingenbeheer. Echter, door de verkoop zijn de overige doelstellingen niet meer van 
toepassing en zijn dus verschoven. De benoeming van de doelstellingen 2 tot en met 5 zijn een 
afgeleide van het willen verbeteren van de performance van de bedrijven. Het doel hiervan is het 
vergroten van het rendement van de bedrijven, om daarmee de opbrengst die ten goede komt aan de 
exploitatie van de VNG te vergroten. De VNG heeft daarmee als doel gehad om meer geld te 
besteden aan extra taken. Dit zou ook passen binnen de ontwikkelingen die zich voordoen in de 
omgeving van de VNG. 
Het feit dat er bedrijven verkocht zijn, zet ook een streep door dit ‘onbenoemde’ doel (namelijk het 
vergroten van de rendementen van de bedrijven). De verkoop van CIB had dan in rendementszin niet 
zo een grote opbrengst, maar door de doorbelasting werd een aanzienlijk deel betaald aan de VNG 
voor de dekking van de overhead. Deze dekking wordt gemist en daarom zal de VNG de inrichting van 
haar exploitatie moeten aanpassen. Ondanks dat was de verkoop van CIB niet de aanleiding voor het 
verschuiven van het deelnemingenbeleid, maar meer een belangrijke factor. 
Door de concentratie van het aandachtsgebied bedrijfsvoering te beleggen bij één directeur zijn pas 
bij het vertrek risico’s boven water gekomen. Deze financiële risico’s zijn de belangrijkste aanleiding 





Het doel van het deelnemingenbeleid is verschoven, vooral door interne factoren. CIB heeft hier een 
rol in gespeeld, maar die is niet doorslaggevend geweest.  
6.1.2 Factoren van doelverschuiving 
Uit de resultaten en de toelichtingen hierop is naar voren gekomen dat de volgende factoren van 
belang werden geacht voor doelverschuiving bij de VNG: 
 
Tabel 3 Significante factoren voor doelverschuiving 
Factor respondent 
Intern  




Decentralisatie versus centralisatie 3 
Marktwerking en financiën  3 
Groeiende gemeenten 3 
 
Uit de nadere toelichting blijkt dat de respondenten de fenomenen die met de factoren worden 
bedoeld, onderschrijven. De financiële huishouding is een belangrijke prikkel om het 
deelnemingenbeleid te herzien. En ook de informatieasymmetrie is herkenbaar en wordt 
onderschreven. Ook zien de respondenten in het onderzoek de effecten van de externe factoren en 
de rol die dit kan spelen bij de bepaling van het deelnemingenbeleid.  
Gesteld kan worden dat ten aanzien van het deelnemingenbeleid de factoren die genoemd staan in 




Er zijn factoren die doelverschuiving veroorzaken, ook binnen de VNG. Hierdoor heeft het 
deelnemingenbeleid een verschuiving doorgemaakt.  
 
6.2 Deelvragen 
In deze paragraaf wordt ingegaan op de beantwoording van de deelvragen op basis van de resultaten 
uit hoofdstuk 5 en de eerste conclusies uit dit hoofdstuk. 
6.2.1 Welke factoren hebben invloed op het verschuiven van het deelnemingenbeleid van de 
VNG? 
In hoofdstuk 5 is naar voren gekomen dat er een aantal interne en externe factoren invloed hebben 
gehad op de doelverschuiving van het deelnemingenbeleid. Deze factoren zijn: 
• Financiële huishouding 
• Informatieasymmetrie 
• Actorperspectief 
• Decentralisatie versus centralisatie 
• Marktwerking en financiën 
• Groeiende gemeenten 
 
Deze factoren hebben in meerdere of mindere mate doelverschuiving van het deelnemingenbeleid 
kunnen veroorzaken. Of hiermee alle factoren zijn genoemd die het deelnemingenbeleid beïnvloeden 
is niet te zeggen. Wellicht kan nader onderzoek hiernaar meer kennis ontsluiten.  
6.2.2 Wat betekent de verkoop van de deelneming CIB voor het deelnemingenbeleid van de 
VNG? 
De verkoop van CIB heeft niet zo zeer een rol gespeeld in de verschuiving van het 
deelnemingenbeleid, dit was meer de verslechterde financiële prestaties van het bedrijf. Tevens blijkt 
dat de verschuiving van het deelnemingenbeleid met name is ontstaan als reactie op het bereiken van 
meerdere negatieve signalen uit de deelnemingenportefeuille. De impact van de verkoop van CIB op 
het deelnemingenbeleid is dus nihil.  
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6.2.3 Op welke wijze kan de doelverschuiving van het deelnemingenbeleid verklaard worden 
door inzichten uit de doelverschuivingstheorie? 
De verschuiving van het deelnemingenbeleid is ontstaan doordat gebleken is dat het oorspronkelijke 
doel van het deelnemingenbeleid niet gehaald wordt. Hierdoor ontstaat een situatie waarin besloten 
moet worden hoe met de deelnemingen omgegaan moet worden. De impact op de stakeholders is 
een belangrijke factor die in de case van de VNG naar voren komt. Doordat in de case de directie 
verantwoording af moet leggen over een negatieve exploitatie, geeft een voedingsbodem om 
beslissingen die dit probleem kunnen verhelpen, te omarmen. De verkoop van het ‘verlieslatende’ 
bedrijf geeft dan een rigoureuze oplossing voor het probleem. Dat gaande het onderzoek naar de 
consequenties van de verkoop, blijkt dat er meer financiële gevolgen zijn, heeft er niet voor gezorgd 
dat de beslissing werd herroepen. Het afwentelen van eventuele andere negatieve effecten op de 
exploitatie (gemis aan inkomsten uit dienstverlening) worden voor lief genomen. Hierdoor blijkt dat het 
verkopen van het bedrijf een doel op zich is geworden. 
 
De informatieasymmetrie heeft niet zo een groot effect op de verschuiving. De aandeelhouder lijkt 
bekend te zijn met de informatieachterstand, maar ziet daarin geen reden om anders met het 
aandeelhouderschap om te gaan.  
 
De processen zijn binnen de doelverschuivingstheorie een belangrijke factor om het fenomeen te 
verklaren. De wil om zich sterk aan regels te houden, waardoor het naleven van de regels een doel op 
zich wordt in plaats van waar de regels voor bedoeld zijn, is pas interessant als er op een starre 
manier aan regels wordt vastgehouden. Volgens de respondenten is dit niet het geval geweest bij de 
VNG. Toch kan gesteld worden dat de regels om over het financiële resultaat verantwoording af te 
leggen door de directie en de wens om daarvan af te stappen, lijkt op het missen van de essentie van 
de verantwoording, namelijk het verklaren van de gehandelde wijze waarop de directie de vereniging 
heeft bestuurd. Als deze handelingen hebben geleid tot negatieve resultaten bij de bedrijven, dan zou 
de directie daar verantwoording over moeten af leggen. Het feit dat de directie anticipeert op de 
consequenties van de verantwoording, in plaats van het afleggen van de verantwoording geeft in 
principe één van de factoren van doelverschuiving weer. 
 
6.3 Probleemstelling 
Centraal in de scriptie stond de vraag: 
 
‘Op welke wijze heeft de verkoop van CIB effect gehad op de doelverschuiving van het 
deelnemingenbeleid van de VNG?’ 
 
Om deze vraag te beantwoorden zijn de deelvragen in 6.2 de revue gepasseerd.  
De doelverschuiving van het deelnemingenbeleid is niet zo zeer veroorzaakt door de verkoop van CIB, 
maar meer door de aanleidingen die hiertoe hebben geleid.  
De financiële gevolgen van de tegenvallende resultaten van het bedrijf hebben geleid tot een 
interventie van de directie. Deze interventie had vele vormen kunnen hebben, zoals ingrijpen op de 
bedrijfsvoering van het bedrijf, wijziging van het management. Echter, er is gekozen om het bedrijf af 
te stoten. Ondanks nadere inzichten in de gevolgen van de verkoop voor de VNG, die op financieel 
gebied nogal wat impact hadden, is besloten om toch de verkoop door te laten gaan. Ook nadat 
bekend wordt dat er een nieuwe partij zich aandient, die mogelijk een hoger bod doet op de aandelen, 
wordt besloten om de lopende deal tot een ‘closing’ te brengen. Niet het beperken van het financiële 
risico wordt als doel gezien, maar het afstoten van de deelneming. Toch lijkt de verkoop van CIB effect 
gehad te hebben op het deelnemingenbeleid. Gelijktijdig met CIB zijn ook de aandelen van VNG 
Uitgeverij BV verkocht en ook Gemnet Holding en SGBO zijn inmiddels verkocht. Ondanks het feit dat 
de situaties bij deze bedrijven anders waren, is toch besloten om deze aandelen af te stoten en geen 
interventie op een andere wijze te laten plaats vinden. Hier is echter geen directe relatie te leggen met 
de verkoop van de aandelen van CIB. 
 
Conclusie: 
De doelverschuiving van het deelnemingenbeleid heeft plaats gevonden voor de verkoop van CIB. 
Hierdoor is het effect van de verkoop van CIB op het deelnemingenbeleid klein. Mogelijk heeft CIB 
een bijdrage geleverd in het geven van een richting voor het deelnemingenbeleid, omdat na de 
verkoop van CIB meerdere bedrijven zijn afgestoten en geen andere opties zijn overwogen. Dit komt 
niet uit het onderzoek naar voren. 
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6.4 Algemene conclusies 
In deze paragraaf wordt dieper ingegaan op conclusies die te trekken zijn in algemene zin, dus buiten 
de centrale vraag. 
• De factoren die de doelverschuivingstheorie benoemt zijn een handig instrument bij de 
analyse van deze case gebleken, hoewel niet alle factoren relevant waren. Nader onderzoek 
zal uit kunnen wijzen of dit komt door de specifieke situatie bij de VNG of een algemeen 
gegeven is voor niet-overheidsinstanties. 
• Opvallend was dat de theorie van de Agent-principaal een soortgelijk fenomeen beschrijft 
terwijl het onderzoeksveld meer gericht was op profit-organisaties. De theorie van de 
doelverschuiving is ontstaan door onderzoek bij non-profitorganisaties. Kennelijk is het 
onderzoeksveld (profit- of non-profitorganisaties) niet relevant voor de factor 
informatieasymmetrie. 
• Opvallend is daarnaast, dat bij deze belangenbehartigingsorganisatie de deelnemingen geen 
strategisch relevante rol spelen. Het lijkt erop dat de bedrijven een soort van bijkomend 
voordeel, dan wel nadeel zijn, maar in ieder geval geen instrument om de doelen van de 
organisatie als geheel te behalen. 
 
6.5 Aanbevelingen 
De beantwoording van de probleemstelling en de deelvragen roept ook aanbevelingen op. In deze 
paragraaf wordt een uiteenzetting gegeven van de aanbevelingen: 
1. Onderzoek bij de andere deelnemingen naar de reden voor de keuze van afstoting en niet 
voor een ander scenario, zou meer inzicht kunnen verschaffen in de verschuiving van het 
deelnemingenbeleid van de VNG. Of CIB hiermee richtinggevend is geweest of niet zou 
hiermee beantwoord kunnen worden. 
2. Door het onderzoek te verbreden naar andere belangenbehartigingsorganisaties kan inzicht 
verkregen worden of de factoren voor doelverschuiving ook toepasbaar zijn bij andere 
belangenbehartigingsorganisaties. 
3. Uit de analyse van de case kwamen organisatiespecifieke factoren naar voren die niet uit de 
theorie werden gehaald. Verruiming van het aantal respondenten en andere verkoopdossiers 
van de bedrijven van de VNG kunnen mogelijk meer inzicht geven in factoren voor 
doelverschuiving.  
 
6.6 Reflectie onderzoek 
In deze paragraaf wordt ingegaan op het wetenschappelijk nut en de praktische relevantie. In 
hoofdstuk 1 is dit verwoord als: 
 
Vanuit de sociologische discipline zijn verklaringen gezocht voor de reden waarom doelen verschuiven in 
organisaties. Onderzoek binnen bureaucratische organisaties hebben hier verklaringen voor gegeven. Auteurs als 
Merton (1967), Blau (1963), Crozier (1964) en Selznick (1966) geven een beschrijving, oorzaken voor het voordoen 
en opsommingen van factoren die invloed hebben op dit fenomeen.  
Door deze bevindingen te relateren aan de ontwikkelingen binnen de VNG wordt getracht aan te tonen op welke wijze 
doelverschuiving in het deelnemingenbeleid van de VNG verklaard wordt door de inzichten uit deze theorie. 
 
De praktische relevantie van deze scriptie is het verschaffen van inzicht in de mate waarin de verkoop van een 
deelneming gerelateerd kan worden aan de doelverschuiving van het beleid hierop. 
 
De sociologische invalshoek van de theorie van doelverschuiving heeft een aantal factoren genoemd 
die kennelijk niet door de respondenten worden herkend. Zo blijken formele structuur en processen 
geen issues te zijn ten aanzien van doelverschuiving bij de VNG. Toch blijken een aantal factoren 
toepasbaar en zou bij een eventueel vervolgonderzoek hier nadere inzichten over kunnen worden 
gevonden. Het is opvallend dat er soortgelijke fenomenen lijken te bestaan in de theorie van Jensen 
en Meckling, terwijl die hun onderzoeksveld voornamelijk op profit organisaties hadden gericht.  
 
Ten aanzien van de praktische relevantie kan gesteld worden dat er inzicht is verschaft in de mate 




Het feit dat ik zelf gewerkt bij de VNG in het vakgebied, leverde gemakkelijk toegang tot documenten, 
maar had ook het risico van blindheid of teveel in detail willen treden. Dit heeft veel tijd gekost. 
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De opzet van het onderzoek had wat meer aan kracht kunnen winnen door vooraf eerst oriënterende 
interviews te houden en daarna enkele verdiepingsinterviews. Hierdoor was de focus wellicht meer 
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